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บทที่ 2 
วิวัฒนาการ แนวคิด ทฤษฎีในการปองกันและปราบปรามการทุจริต 
และหลกัการพ้ืนฐานการยกเลิกและเพิกถอนคาํสั่งทางปกครอง 

 
 เนื้อหาในบทที่ 2 เปนเนื้อหาเกี่ยวกับแนวความคิดและทฤษฎีท่ีใชในการวิเคราะหปญหา 
โดยสามารถแบงเนื้อหาท่ีเกี่ยวของไดเปน 3 สวน ไดแก 1. วิวัฒนาการของการปองกันและ
ปราบปรามการทุจริตในประเทศไทย 2. แนวคิด ทฤษฎีท่ีมีบทบาทตออํานาจหนาท่ีของคณะกรรมการ 
ปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ  และ 3. ความหมายของคําส่ังทางปกครอง และหลักการ
พื้นฐานของการยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครอง 
 ในหัวขอวิวัฒนาการของการปองกันและปราบปรามการทุจริตในประเทศไทย  
จะกลาวถึงวิวัฒนาการของการปองกันและปราบปรามการทุจริตภายในประเทศไทยตั้งแตอดีต 
จนถึงปจจุบัน นับแตสมัยสุโขทัย กรุงศรีอยุธยา ไปจนถึงปจจุบันท่ีการปองกันและปราบปรามการ
ทุจริตไดถูกพัฒนาใหมีความสําคัญระหวางประเทศ เพื่อแสดงถึงการใหความสําคัญของภารกิจในการ
ปองกันและปราบปรามการทุจริตท่ีมีแนวโนมมากข้ึนเร่ือยๆ และมีการเรียกรองใหมีมาตรฐาน
รวมกันในระดับสากลประเทศ 
 ในหัวขอแนวความคิด ทฤษฎีในการตรวจสอบอํานาจรัฐท่ีมีบทบาทตออํานาจหนาท่ี
ของคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ จะกลาวถึงแนวคิดท่ีใหความหมาย
ของการทุจริต ความสัมพันธของอํานาจรัฐและประโยชนสวนบุคคลท่ีเกิดข้ึนในการทุจริต  มูลเหตุ
ของการทุจริต และแนวคิด ทฤษฎีการตรวจสอบการใชอํานาจรัฐ โดยเฉพาะในสวนเกี่ยวของกับ 
การปองกันและปราบปรามการทุจริต ตลอดจนบทบาทและอํานาจหนาท่ีของคณะกรรมการป.ป.ช. 
เพื่อประโยชนในการทําความเขาใจถึงหลักการใชอํานาจตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ 
วาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542   
 ในหัวขอความหมายของคําส่ังทางปกครอง และหลักการพื้นฐานของการยกเลิกหรือ
เพิกถอนคําส่ังทางปกครอง จะกลาวถึงความหมายของคําส่ังทางปกครอง รวมถึงความหมายของ
การใชอํานาจของฝายปกครองในรูปแบบตางๆ ท้ัง การออกกฎ การปฏิบัติการทางปกครอง และ
สัญญาทางปกครอง ซ่ึงเรียกโดยรวมวา การกระทําทางปกครอง เนื้อหาจะเนนในสวนหลักกฎหมาย 
ท่ีใชในการยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครอง เพื่อประโยชนในการวิเคราะหปญหาการยกเลิก
หรือเพิกถอนการอนุมัติหรือการอนุญาตใหสิทธิประโยชนหรือเอกสารสิทธิอันเนื่องมาจากการ
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กระทําความผิดฐานทุจริตตอหนาท่ี  หรือกระทําความผิดตอตําแหนงหนาท่ีราชการ ตาม
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 
มาตรา 99  
 
2.1 วิวัฒนาการของการปองกันและปราบปรามการทุจริตในประเทศไทย 
 ปญหาการทุจริตในระบบราชการเกิดขึ ้นนับตั ้งแตเ ริ ่มมีระบบการปกครองที่มี 
การมอบหมายใหบุคคลมีและใชอํานาจในการปกครองแทนรัฐ ซ่ึงประเทศไทยมีวิวัฒนาการ 
ของการปกครองประเทศเชนเดียวกับรูปแบบการปกครองในตางประเทศ ต้ังแตกรุงสุโขทัยเปนราช
ธานีซ่ึงมีลักษณะการปกครองแบบพอปกครองลูก ลักษณะทางกฎหมายจะเหมือนกฎหมายในสังคม
โบราณอ่ืนๆ ท่ีกฎหมายคือหลักธรรมและจารีตประเพณีในสังคมนั้นๆ กระบวนการรับเร่ืองราวรอง
ทุกขจะกระทําโดยวิธีส่ันกระดิ่ง เม่ือพอขุนรามคําแหงไดยินก็จะมีการสอบสวนเพื่อพิจารณาให
ความเปนธรรม การปกครองในสมัยสุโขทัยจะมีลักษณะแบบพอปกครองลูก บทบาทของผูปกครอง 
จึงเหมือนกับพอบานกับลูกบาน (Patriarchal Ruler)1 
 ตอมาในสมัยกรุงศรีอยุธยา ลักษณะการปกครองจะเปนแบบธรรมราชา คือ ผูเปยม 
ดวยคุณธรรมจนผูคนยอมรับยกยองใหเปนผูนํา2 ซ่ึงการใชอํานาจของกษัตริยหรือราชาจะตองเปน
ผูนําท่ีนําความสุขใจและความยินดีมาสูประชาชนดวยธรรมท่ีมีอยูในองคพระมหากษัตริย ในการ
ปกครองบานเมืองจะใชคัมภีรพระธรรมศาสตร ซ่ึงเปนกฎหมายแมบทท่ีใชในการปกครองแผนดิน
และใชกฎหมายไทยเดิมท่ีเรียกวา “พระอัยการ” หรือ “พระไอยการ” ซ่ึงหมายถึง กฎหมายพื้นฐานของ
แผนดิน (Basic Law) โดยทุกคนจะตองปฏิบัติตาม  และหากมีปญหาเกี่ยวกับพระอัยการ 
พระมหากษัตริยซ่ึงมีหนาท่ีใหความยุติธรรมจะตองมีพระราชวินิจฉัย ซ่ึงไดปรากฏหลักฐานเก่ียวกับ 
การพิจารณาคดีและการลงโทษผูกระทําผิดในเร่ืองท่ีเกี่ยวกับการปกครองและการลงโทษ ผูทุจริต คือ 
กฎหมายตราสามดวงบทพระไอยการอาญาหลวง ประกาศใชใน พ.ศ. 1895 รัชสมัยของสมเด็จพระ
รามาธิบดีท่ี 1 (พระเจาอูทอง) ผูสถาปนาพระนครศรีอยุธยาเปนราชธานี บทบัญญัติในพระไอยการ
อาญาหลวงสวนใหญเปนบทลงโทษขาราชการที่ประพฤติมิชอบ และตอมาไดมีการยกเลิกเปล่ียนมา
ประกาศในกฎหมายลักษณะอาญา พ.ศ. 2450 และประมวลกฎหมายอาญาในเวลาตอมา3 

                                                 
1 จาก ประวัติศาสตรกฎหมายไทย (น. 70), โดย  แสวง  บุญเฉลิมวิภาส, 2545, กรุงเทพฯ: วิญูชน. 
2 แหลงเดิม. 
3 จาก ปญหาที่เกิดขึ้นจากอํานาจหนาที่ตามกฎหมายและวิธีปฏิบัติงานของคณะกรรมการปองกันและ

ปราบปรามการทุจริตแหงชาติ  (วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต), โดย ไชยยันต  ล้ิมกาญจนพันธ, 2545,กรุงเทพฯ:
จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย. 
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 ในยุครัตนโกสินทรมีการชําระสะสางกฎหมาย อันไดแก กฎหมายตราสามดวงท่ีมี
ความสําคัญในทางประวัติศาสตร ภายหลังท่ีบานเมืองมีการเปล่ียนแปลงและมีการรับกฎหมาย
สมัยใหมจากตะวันตกเขามา ประเทศไทยไดมีการปรับตัวเขาสูยุคสมัยใหมจนกระท่ังมีการปรับปรุง
ระบบบริหารราชการแผนดิน การปฏิรูปการศาลและกฎหมายในสมัยรัชกาลท่ี 5 ซ่ึงตอมาประเทศ
ไทยไดมีการจัดทํากฎหมายลักษณะตางๆ ท่ีมีความเปนสากลออกมาใชบังคับ ในสวนของกฎหมายท่ี
ใชในการแกไขปญหาการทุจริต ไดมีการตรากฎหมายข้ึนมาหลายฉบับและไดมีการกอต้ังองคกร
ข้ึนมาดูแลปญหาดังกลาว ตัวอยางเชน ในป พ.ศ. 2475 ไดมีการตรากฎหมายวาดวยคณะกรรมการ
ตรวจเงินแผนดินข้ึน และตอมาก็ไดมีการจัดต้ังองคกรข้ึนมาดูแลในเร่ืองดังกลาวเปนการเฉพาะ 
ไดแก สํานักงานตรวจและติดตามผลการปฏิบัติราชการ (ก.ต.ป.) มีอํานาจหนาท่ีตรวจและติดตาม
การปฏิบัติงานตามกฎหมาย ระเบียบแบบแผนและนโยบายของรัฐบาลรวมท้ังสืบสวนเกี่ยวกับกรณี
ฉอราษฎรบังหลวง4 
 ภายหลังเหตุการณรัฐประหารเม่ือวันท่ี 14 ตุลาคม 2516 ซ่ึงถือเปนเหตุการณท่ีมีบทบาท
ตอนโยบายการปองกันและปราบปรามการทุจริตของประเทศไทย เพราะหลังจากการรัฐประหาร
คร้ังดังกลาว นายสัญญา ธรรมศักดิ์ ไดรับการโปรดเกลาโปรดกระหมอมใหดํารงตําแหนง
นายกรัฐมนตรี ซ่ึงทานไดตระหนักถึงความสําคัญของปญหาการทุจริตคอรรัปช่ันวาเปนปญหาท่ี
จําเปนตองมีนโยบายในการปองกันและปราบปรามอยางจริงจังและตอเนื่อง ประกอบท้ังปญหาของ
องคกรตํารวจซ่ึงมีบทบาทในการปราบปรามการทุจริตคอรรัปช่ันในขณะนั้นไมอาจบรรเทา 
ปญหาการทุจริตคอรรัปช่ันได คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตและประพฤติมิชอบ
ในวงราชการ (คณะกรรมการ ป.ป.ป.) จึงไดรับการแตงต้ังข้ึนโดยอาศัยอํานาจตามความในขอ 9 (6) 
แหงประกาศคณะปฏิวัติ ฉบับท่ี 218 ลงวันท่ี 29 กันยายน 2515 โดยมีนายสัญญา ธรรมศักดิ์ 
นายกรัฐมนตรี เปนประธานกรรมการ แตนาเสียดายท่ีปญหาทางการเมืองในชวงเวลาดังกลาวได 
ทําใหนายสัญญา ธรรมศักดิ์ ลาออกจากตําแหนงนายกรัฐมนตรี เปนผลใหคณะกรรมการปองกันและ
ปราบปรามการทุจริตและประพฤติมิชอบในวงราชการตองถูกยกเลิกไปดวย หลังจากนั้นในป พ.ศ. 
2517 นายสัญญา ธรรมศักดิ์ ไดรับการโปรดเกลาโปรดกระหมอมใหดํารงตําแหนงนายกรัฐมนตรี
อีกคร้ัง ซ่ึงในยุคนี้ เองท่ีนโยบายการปองกันและปราบปรามการทุจริตคอรรัปช่ันไดรับการ
ดําเนินการอยางตอเนื่องเปนตนมา โดยเม่ือวันท่ี 3 มีนาคม 2518 ไดมีการประกาศใชพระราชบัญญัติ

                                                 
4 จาก กฎหมายกับการฉอราษฎรบังหลวง.  การฉอราษฎรบังหลวง หนังสือชุดแผนดินไทย เลม 1  

(น.27), โดย ธานินทร กรัยวิเชียร, 2520, กรุงเทพฯ: สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี. 
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ปองกันและปราบปรามการทุจริตและประพฤติมิชอบในวงราชการ พ.ศ. 2518 กําหนดใหจัดต้ัง
สํานักงาน ป.ป.ป. สังกัดสํานักนายกรัฐมนตรี ข้ึนเปนคร้ังแรก5   
 คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตและประพฤติมิชอบในวงราชการ  
ในวาระเร่ิมแรกไดถูกจัดต้ังข้ึนเพื่อเสริมสรางการทํางานขององคกรตํารวจ แตกระนั้นก็ตาม
คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตและประพฤติมิชอบในวงราชการก็ยังมีขอจํากัด
หลายประการท่ีทําใหการทํางานไมไดผลเทาท่ีควร โดยเฉพาะขอจํากัดท่ีมีสาเหตุมาจากความอิสระ
และเปนกลางของคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตและประพฤติมิชอบในวงราชการ 
และการท่ีผลการพิจารณาของคณะกรรมการไมมีสภาพบังคับทางกฎหมายตอผูกระทําความผิด 
ประกอบกับแนวคิดในการปฏิรูปการเมืองท่ีมุงใหหลักประกันตอสิทธิเสรีภาพของประชาชนโดย
ใหความสําคัญกับการถวงดุลและการตรวจสอบการใชอํานาจรัฐท่ีมากข้ึน รัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 จึงไดกําหนดใหมี“คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการ
ทุจริตแหงชาติ” (คณะกรรมการ ป.ป.ช.) เปนองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญ มีบทบาทเปนองคกร
หลักในการควบคุมตรวจสอบการทุจริต และการใชอํานาจรัฐโดยมิชอบดวยกฎหมาย โดยมีการ
เปล่ียนแปลงโครงสรางและกลไกในการตรวจสอบการใชอํานาจรัฐใหครอบคลุมถึงเจาหนาท่ีของรัฐ
ทุกระดับ แบงภารกิจท่ีสําคัญไดเปน 3 ดาน คือ ดานการปองกันการทุจริต ดานการตรวจสอบ
ทรัพยสิน และดานการปราบปรามการทุจริต  
 ตอมามีการแกไขรัฐธรรมนูญข้ึนใหม โดยประกาศใชรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2550 แตยังคงสาระสําคัญในเร่ืองการปองกันและปราบปรามการทุจริตไว โดยให
คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ มีอํานาจหนาท่ีในการไตสวนและวินิจฉัย
เจาหนาท่ีของรัฐต้ังแตผูบริหารระดับสูงหรือขาราชการ ซ่ึงดํารงตําแหนงต้ังแตผูอํานวยการกอง 
หรือเทียบเทาข้ึนไปรํ่ารวยผิดปกติ กระทําความผิดฐานทุจริตตอหนาท่ีหรือกระทําความผิดตอ
ตําแหนงหนาท่ีราชการ หรือความผิดตอตําแหนงหนาท่ีในการยุติธรรม รวมท้ังดําเนินการกับ
เจาหนาท่ีของรัฐหรือขาราชการในระดับตํ่ากวาท่ีรวมกระทําความผิดกับผูดํารงตําแหนงดงักลาว หรือ
กับผูดํารงตําแหนงทางการเมือง หรือท่ีกระทําความผิดในลักษณะท่ีคณะกรรมการปองกันและ
ปราบปรามการทุจริตแหงชาติเห็นสมควรดําเนินการดวย  นอกจากนี้ยังไดกําหนดใหมีคณะกรรมการ
ปองกันและปราบปรามการทุจริตในระดับจังหวัดทุกจังหวัดเพื่อใหการทุจริตและการใชอํานาจ 
 

                                                 
5 จาก  เผยแพรภารกิจของคณะกรรมการ ป.ป.ช.  พิมพเน่ืองในโอกาสวันจัดต้ังสํานักงาน ป.ป.ช. 

ครบรอบ  4 ป โดย สํานักงาน ป.ป.ช. , 2547, กรุงเทพฯ:  ศรีอนันตการพิมพ.   
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ท่ีมิชอบโดยเจาหนาท่ีของรัฐไดรับการควบคุมตรวจสอบอยางท่ัวถึง และเพ่ือประโยชนในการ
เสริมสรางจิตสํานึกในการตอตานการทุจริต  
 สําหรับความรวมมือในการปองกันและปราบปรามการทุจริตระหวางประเทศ   
เม่ือวันท่ี 9 ธันวาคม 2546 ประเทศไทยไดลงนามในอนุสัญญาสหประชาชาติวาดวยการตอตานการ
ทุจริต ค.ศ. 2003 (United Nations Convention against Corruption-UNCAC, 2003) ซ่ึงเปนกฎหมาย
ระหวางประเทศดานการตอตานการทุจริตฉบับแรกในระดับนานาชาติที่ครอบคลุมประเทศตางๆ 
ทั่วโลก สาระสําคัญของอนุสัญญานี้มีเนื้อหาครอบคลุมมาตรการและกฎเกณฑการตอตานการ
ทุจริตอยางเปนระบบไดแก มาตรการปองกัน (Chapter 2 Preventive Measures) การกําหนดใหเปน
ความผิดทางอาญาและการบังคับใชกฎหมาย (Chapter 3 Criminalization and Law Enforcement) 
ความรวมมือระหวางประเทศ (Chapter 4 International Cooperation) และการติดตามสินทรัพยคืน 
(Chapter 5 Asset Recovery) ซ่ึงเปนเร่ืองใหมท่ีมีความสําคัญในการตอตานการทุจริตคอรรัปช่ันขาม
ชาติหรือมีความซับซอน ถึงแมจะยังมีบางพันธกรณีท่ีประเทศไทยยังไมสามารถปฏิบัติตาม
อนุสัญญาดังกลาวไดเพราะยังไมมีกฎหมายรองรับอยางเพียงพอ เชนในเร่ืองการสงผูรายขามแดน
และการติดตามสินทรัพยคืน แตการใหสัตยาบันเปนภาคียอมชวยใหการปฏิบัติตามพันธกรณีของ
อนุสัญญาดังกลาวมีความเปนไปไดมากข้ึน เพราะการบรรลุเปาหมายและวัตถุประสงค จําเปนจะตอง
ไดรับความรวมมือจากนานาชาติอยางกวางขวาง ท้ังขอบทตางๆ ของอนุสัญญายังมีเนื้อหาและ
หลักการที่ยืดหยุนและไมมีบทลงโทษสําหรับการละเมิดพันธกรณีแตอยางใด การที่ประเทศไทยได
เขาเปนภาคีในอนุสัญญานี้เปนผลดีตอประเทศในประการอ่ืนอีกคือ ชวยผดุงรักษาสถาบันใน
ระบอบประชาธิปไตย พัฒนาคุณคาทางจริยธรรม สรางคานิยมในการยึดม่ันหลักสุจริตธรรม 
(Integrity) ประชาชนเขาถึงความยุติธรรมอยางแทจริง และสงเสริมหลักนิติธรรมตามหลักการและ
เหตุผลของอนุสัญญา UNCAC ในขณะเดียวกันจะชวยรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจและความ
ม่ันคงของประเทศ ชวยแกไขภาพพจนของประเทศไทยในเรื่องการทุจริตคอรรัปช่ันซ่ึงตกตํ่าลงอยาง
มาก และทําใหหนวยงานของไทยสามารถไดรับความชวยเหลือระหวางประเทศทางวิชาการและ
การแลกเปล่ียนขอมูลขาวสารเกี่ยวกับการทุจริตคอรรัปช่ันจากรัฐภาคี6 
 
 
 

                                                 
6 แสวง  บุญเฉลิมวิภาส  วิสูตร ตุวยานนท  ขจิต  จิตตเสวี  บรรเจิด  สิงคะเนติ และคณะ, วิจัย เรื่อง การ 

ศึกษาพันธกรณีและความพรอมของประเทศไทยในการปฏิบัติตามอนุสัญญาสหประชาชาติวาดวยการตอตานการ
ทุจริต ค.ศ. 2003, ทุนวิจัยสํานักงานคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ, 2551, น.2. 
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2.2  แนวความคิด ทฤษฎีในการตรวจสอบอํานาจรัฐท่ีมีบทบาทตอการปองกันและปราบปรามการ
ทุจริต 
 2.2.1 แนวความคิดในการนิยามการทุจริตคอรรัปช่ัน  
 ทุจริต ตามพจนานุกรม ฉบับราชบัณฑิตยสถาน พ.ศ. 2542 ไดบัญญัติไววาเปนความ
ประพฤติช่ัว ถาเปนความประพฤติช่ัวทางกาย เรียกวา กายทุจริต ถาเปนความประพฤติช่ัวทางวาจา
เรียกวา วจีทุจริต ถาเปนความประพฤติช่ัวทางใจ เรียกวา มโนทุจริต  การโกง เชน การทุจริตในการ
สอบ คดโกง ฉอโกง เชน ทุจริตตอหนาท่ี ไมซ่ือตรง 7 
 การทุจริต เปนวิธีการหรือการกระทําใดๆ ก็ตามท่ีบุคคล หรือกลุมบุคคลใดกระทํา 
ข้ึนมาเพื่อใหไดมาซ่ึงผลประโยชนอยางไมเปนธรรม โดยผูกระทําการทุจริตนั้นสามารถแบงออกได 
เปน 2 กลุมดวยกันตามแหลงท่ีมา กลุมแรก คือ บุคคลภายในองคกร โดยอาจเปนพนักงานประจํา 
หรือพนักงานช่ัวคราวในปจจุบันท่ีอยูในแผนกตางๆ หรืออาจเปนอดีตพนักงานท่ีไดลาออกไปแลว  
สวนกลุมท่ีสอง คือ บุคคลภายนอกองคกร โดยอาจเปนผูท่ีมีสวนเกี่ยวของกับองคกร และคูสัญญา  
เปนตน หรืออาจเปนบุคคลท่ัวไปที่ไมเกี่ยวของกับองคกรเลยก็เปนได8   
 คําวา Corruption นั้น Black’s Law Dictionary ไดใหความหมายวา เปนการกระทํา 
ท่ีไมชอบดวยกฎหมายและเปนการกระทําท่ีช่ัวชา เจตนาท่ีจะหลีกเล่ียงกฎหมาย รวมท้ังเปนการ
กระทําท่ีขัดตอตําแหนงหนาท่ีและสิทธิของผูอ่ืน นอกจากนี้ยังหมายรวมถึงการท่ีบุคคลใดบุคคลหน่ึง
กระทําผิดตอตําแหนงหนาท่ีราชการ โดยการรับหรือยอมรับผลประโยชนสําหรับตนเองหรือผูอ่ืน 
 คําวา Corruption ในปจจุบันเปนคําท่ีมีความหมายกวางและใชส่ือสารกันโดยท่ัวไป 
และคําในภาษาอังกฤษเองก็มีความหมายกวางเชนกัน หากพิจารณาจากท่ีมาของคําศัพทนั้นก็มาจาก
ภาษาลาตินและภาษาฝร่ังเศสสมัยเกา คือ Corruption มีรากศัพทมาจากภาษาลาตินวา Corruptio มีคําแปล 
และความหมายหลายนัย9  คือ  
 1. การเปล่ียนแปลงหรือผันแปรไปในทางท่ีเลว การกระทํา การกลับกลายหรือกําลัง
เปนไปในทางท่ีเลวราย  
 2. ความประพฤติไมดีหรือช่ัวราย ความเส่ือมทราม  

                                                 
7 จาก นักการเมืองไทย: จริยธรรม ผลประโยชนทับซอน การคอรรัปช่ัน: สภาพปญหา สาเหตุ 

ผลกระทบ แนวทางแกไข  (น.117), โดย  พรศักด์ิ  ผองแพว และคณะ, 2549, กรุงเทพฯ: สายธาร.   
8  แนวความคิดและทฤษฎีที่เก่ียวของกับการฉอราษฎรบังหลวง (ตอนที่ 1).  สืบคน 17 เมษายน 2558, 

จาก  http://www.fpo.go.th/S-I/Source/Article/Article42.htm , 
9  พรศักด์ิ  ผองแผว.  “ความหมายของคอรรัปชัน.”  สืบคน 17 เมษายน 2558, จาก 

government.polsci.chula.ac.th/Article/coruption.doc ,  
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 3. เส่ือมสลายหรือเนาเปอย  
 4.  ส่ิงของหรืออิทธิพลท่ีใชในทางท่ีผิด 
 รองศาสตราจารย สังศิต พิริยะรังสรรค ใหความหมายของพฤติกรรมคอรรัปชัน ไววา 
“คอรรัปชัน หมายถึง กระบวนการท่ีบุคคลสาธารณะมุงแสวงหาผลประโยชนใหแกตัวเอง 
ครอบครัว วงศาคณาญาติ พวกพองและคนใกลชิด โดยอาศัยตําแหนง หนาท่ี กฎหมาย อํานาจ 
ท่ีไดรับมอบหมายและสถานะในระบบราชการหรืออิทธิพลในทางสวนตัวเปนเคร่ืองมือ ไมวา 
การกระทําดังกลาวจะผิดกฎหมาย หรืออาจไมผิดกฎหมาย ไมวาการกระทําดังกลาวจะนํามาซ่ึง
ผลประโยชนทางดานเงินทองหรือส่ิงตอบแทนหรือไมก็ตาม ถาหากการกระทําดังกลาวขัดกับหลัก
คุณธรรมและจริยธรรมของบุคคลสาธารณะ ขัดกับมาตรฐานความคาดหวังของสาธารณชนท่ีมีตอ
บุคคลสาธารณะ ขัดกับผลประโยชนของประชาชนจํานวนมากและขัดกับหลักการแหงการมี
ผลประโยชนทับซอน ก็ถือเปนการคอรรัปช่ันท้ังส้ิน10” 
 โดยท่ีมีปญหาเกี่ยวกับการนิยามการคอรรัปช่ัน จึงไดมีความพยายามท่ีจะใหนิยามของ
การคอรรัปช่ัน ซ่ึงอาจแยกได 3 กลุม คือ กลุมท่ีหนึ่ง คอรรัปช่ันท่ีใชนิยามของหนาท่ีของหนวยงาน
ราชการเปนศูนยกลาง (Public-Office-Centered Definitions) กลุมท่ีสอง คอรรัปช่ันท่ีใชนิยามของ
ตลาดเปนศูนยกลาง (Market-Centered Definitions) และกลุมท่ีสาม คอรรัปช่ันท่ีใชนิยามของ
ผลประโยชนสาธารณะเปนศูนยกลาง (Public–Interest-Centered Definitions) 
 กลุมท่ีหนึ่ง คอรรัปช่ันท่ีใชนิยามของหนาท่ีของหนวยงานราชการเปนศูนยกลาง 
นักวิชาการกลุมนี้ (David H. Bayley, G. Myrdal, J.S. Nye) ใหความหมายของคอรรัปช่ันโดยโยง
กับปทัสฐาน (Norm) ของผูดํารงตําแหนงราชการท่ีเบ่ียงเบนไปจากความคิดของระบบราชการ
สมัยใหมหรือภาคสาธารณะ Bayley (1966) ใหความหมายวา คอรรัปช่ันเปนการแสดงออกของการ
ใชอํานาจในทางท่ีผิดเพื่อหวังผลประโยชนสวนตัวโดยเกี่ยวของกับสินบน ซ่ึงไมจําเปนตองเปน 
เงินทองเสมอไป Nye (1967) ใหความหมายของคอรรัปช่ันซ่ึงเปนท่ียอมรับของโลกวิชาการอยาง
กวางขวางวาเปนพฤติกรรมท่ีเบ่ียงเบนจากหนาท่ีตามปกติของราชการอันเนื่องมาจากความสนใจ
สวนตัว ในเร่ืองของครอบครัวและสมัครพรรคพวกท่ีใกลชิด การไดผลประโยชนทางดานเงินทอง
หรือสถานภาพ หรือการละเมิดกฎเกณฑตางๆ โดยการใชอิทธิพลเพื่อผลประโยชนสวนตัว  
คอรรัปช่ันยังครอบคลุมถึงการติดสินบน การใหส่ิงตอบแทนเพื่อเบ่ียงเบนการตัดสินใจของบุคคลท่ี
อยูในสถานะปกครอง การเลนพรรคเลนพวก การใหการอุปถัมภคํ้าจุนดวยเหตุผลของความสัมพันธ

                                                 
10 “วงแหวนการเมืองไทย 4 ภาคสวน : จุดเริ่มตนของการทุจริตคอรัปช่ันแบบไทยๆ.”  สืบคน  17 

เมษายน 2558, จาก  http://www.nathoncity.com/paper/1875,  
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ใกลชิดมากกวาการคํานึงความถูกผิด และการจัดสรรทรัพยากร ของทางราชการอยางผิดกฎหมาย
เพื่อผลประโยชนสวนตัว11 
 กลุมท่ีสอง คอรรัปช่ันท่ีใชนิยามของตลาดเปนศูนยกลาง หรือใชความสัมพันธของการ
แลกเปล่ียน (Exchange relations) ความหมายของคอรรัปช่ันผูกโยงกับทฤษฎีทางดานตลาดโดยกลุมนัก
คิดไดเปรียบเทียบสังคมตะวันตกในยุคเร่ิมแรก และยุครวมสมัยกับสังคมที่ไมใชตะวันตก ในสังคม
แบบหลังนี้ขาราชการไมไดมีปทัสฐานดานสาธารณะ Van Klavern กลาววา ขาราชการที่ฉอฉลเห็น
หนวยราชการของตนเองเหมือนเปนแหลงทางธุรกิจท่ีเขาจะแสวงหารายไดใหไดมากที่สุด หนวย
ราชการจึงกลายเปนสถานท่ีท่ีมุงหากําไรใสตัวใหไดสูงสุด รายไดของเขาข้ึนอยูกับสถานการณของ
ตลาดและความสามารถสวนตัวท่ีจะหาจุดท่ีไดผลประโยชนสูงสุดจากความตองการของประชาชน  
Nethanial Leff ไดใหความหมายท่ีสอดคลองตองกันวา คอรรัปช่ันเปนสถาบันท่ีอยูเหนือกฎหมาย 
(extra-lega linstitution) ท่ีกระทําโดยปจเจกบุคคลหรือคณะบุคคลท่ีใชอิทธิพลอยูเหนือระบบ
ราชการ การดํารงอยูของการคอรรัปช่ันโดยเนื้อแทแลวก็เปนการแสดงใหเห็นวาคณะบุคคลเหลานี้
มีสวนรวมในกระบวนการตัดสินใจในระดับท่ีมากกวาบุคคลอ่ืนๆ ท่ีเกี่ยวของ ซ่ึงรองศาสตราจารย 
สังศิต พิริยะรังสรรค เห็นวา นิยามท่ีใชตลาดเปนศูนยกลางเปนการใหนิยามของคอรรัปช่ันท่ีกวาง
มากข้ึน (ไมใชใชแตกฎหมายเปนบรรทัดฐาน) คอรรัปช่ันแบบนี้มาจากแรงจูงใจของรัฐบาลท่ีจะเขา
ควบคุมตลาด โดย Rose-Ackerman ช้ีวาระดับของการคอรรัปช่ันจะเกี่ยวของกับกลไกตลาดและ
กลไกของระบอบประชาธิปไตย ในขณะท่ี Heidenheimer วิเคราะหคอรรัปช่ันจากแงมุมของ
พฤติกรรมทางการเมืองท่ีดํารงอยูท่ัวไปโดยอาศัยมาตรฐานของตะวันตกเปนท่ีต้ังและดูถึงความเอา
จริงเอาจังหรือความมีน้ําอดนํ้าทนของชนช้ันนําและประชาชนท่ีมีตอการคอรรัปช่ัน  อยางไรก็ตาม 
รองศาสตราจารยสังศิต พิริยะรังสรรคมองวา จุดออนของการนิยามแบบนี้คือ การเนนวาบุคคล
สาธารณะเทานั้นท่ีเปนตัวแสดงท่ีสําคัญในการกระทําการทุจริต การอธิบายแบบนี้อาจจะทําใหไม
สามารถเขาใจปรากฏการณท่ีธุรกิจเอกชนใชอิทธิพลท้ังโดยทางตรงและทางออมตอระบบราชการ
และสถาบันการเมือง12  
 กลุมท่ีสาม คอรรัปช่ันท่ีใชนิยามของผลประโยชนสาธารณะเปนศูนยกลาง นักคิด 
สวนหน่ึงเห็นวา ความหมายของคอรรัปช่ันท่ีใชหนาท่ีของหนวยงานราชการเปนศูนยกลางแคบ
เกินไป สวนความหมายท่ีใชตลาดเปนศูนยกลางก็กวางจนเกินไป นักคิดกลุมนี้ จึงไดเสนอแนวคิด
เร่ือง “ผลประโยชนสาธารณะ” (Public interest) เปนทางเลือกท่ีสาม โดย Carl Friedrich กลาวไววา  
 
                                                 

11 จาก ทฤษฎีคอรรัปช่ัน  (น.16), โดย  สังศิต  พิริยะรังสรรค, 2549, กรุงเทพฯ: รวมดวยชวยกัน.  
12  แหลงเดิม. 
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แบบแผนของคอรรัปช่ันเกิดข้ึนไดเสมอ เม่ือไรก็ตามท่ีเจาหนาท่ีของรัฐผูมีหนาท่ีรับผิดชอบในกิจการ
หนึ่งกิจการใด ไมวาจะเปนงานเฉพาะกิจหรืองานประจํา ถูกจูงใจใหกระทําการไปในทางท่ีเขาขาง
บุคคลผูจัดหาส่ิงตอบแทนท่ีอยูในรูปเงินทองหรือส่ิงอ่ืนๆ อยางผิดกฎหมาย ดวยวิธีการดังกลาวนี้
เองเปนการทําลายผลประโยชนของสาธารณะ นายสังศิต พิริยะรังสรรค เห็นวาเนื่องจาก
แนวความคิดเร่ือง “ผลประโยชนสาธารณะ” เปนแนวคิดคอนขางกวางจึงทําใหสามารถตีความได
จากหลายแงมุม ตัวอยางเชน นโยบายดานสาธารณะเร่ืองหนึ่งๆ ของรัฐบาลท่ีเกิดจากการถกเถียงกัน
วาเปนนโยบายท่ีฉอฉลหรือไม ข้ึนอยูกับการตีความและการวินิจฉัยของคนแตละกลุม Lowenstein 
เห็นวา นโยบายสาธารณะอาจมาจากความตองการของผูท่ีประมูลนโยบายนี้ในราคาสูงท่ีสุด ซ่ึง
อาจจะมองไดวาเปนผลประโยชนท่ีไดแตกตางจากผลประโยชนของสาธารณะ13 
 ไดมีการจําแนกคอรรัปช่ันตามหลักเกณฑของสีท่ีสะทอนตามความอดทนของชุมชน 
(Community’s tolerance) ท่ีมีตอการทุจริต โดยจําแนกออกเปนสีดํา สีเทา และสีขาวตามลําดับ 
สําหรับ Heidenheimer แลว การทุจริตสีดํา (Black Corruption) หมายถึงความเห็นพองตองกันเปน
สวนใหญของชนช้ันนําและของมวลชน ท่ีเห็นวาการกระทํานั้นสมควรถูกตําหนิ และเห็นวาควรจะ
ถูกลงโทษ สวนการทุจริตสีเทา (Gray Corruption) เปนการกระทําท่ีชนช้ันนําสวนหน่ึงเห็นวา
สมควรถูกลงโทษ แตชนช้ันนําอีกสวนหนึ่งเห็นแตกตางออกไป ในขณะท่ีเสียงสวนใหญมี
ความเห็นคลุมเครือ สําหรับการทุจริตสีขาว (White Corruption) เปนเร่ืองท่ีชนช้ันนํายอมรับ และ
เห็นวาพอจะรับได คือไมเลวรายนัก การทุจริตในลักษณะน้ีเปนเร่ืองท่ีชนช้ันนําและมวลชน 
สวนใหญไมไดมีการกระตือรือรนท่ีจะใหมีการลงโทษ14 
 รูปแบบของการทุจริตคอรัปช่ัน รวมท้ังผลประโยชนทับซอนในปจจุบัน มีอยางนอย
ท่ีสุด 15 แบบ15 คือ 
 1.  การแสวงหาคาเชาทางเศรษฐกิจ เชน การผูกขาด การใหสัมปทาน และการเรียกเก็บ
สวนแบงอยางผิดกฎหมาย โดยการสรางภาวะการขาดแคลนเทียม เชน ปญหาการขาดแคลนนํ้าตาล 
 2.  เคารพโตเครซี (Kleptocracy) เปนการฉกฉวยทรัพยากรของรัฐมาเปนของครอบครัว
และอาจกระทําโดยการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ 

                                                 
13  แหลงเดิม. 
14 “แนวคิด ทฤษฎีการทุจริตคอรรัปช่ัน.”  สืบคน  17 เมษายน 2558, จาก

https://www.l3nr.org/posts/96079 
15 วิทยากร  เชียงกูล. “ที่มา นโยบายรัฐบาลดานเศรษฐกิจ :การทับซอนของผลประโยชนทางธุรกิจ  (Conflict 

of Interest).”  สืบคน  17 เมษายน 2558,  http://witayakornclub.wordpress.com/2008/04/22/corrupt/   
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 3. การมีผลประโยชนทับซอน สถานการณท่ีเจาหนาท่ีของรัฐมีผลไดผลเสียสวนตัว 
และผลดังกลาวมีอิทธิพลตอการตัดสินใจ หรือการกระทําหนาท่ีโดยขาดความเท่ียงธรรม 
 4.  การใชอิทธิพลทางการเมืองหาผลประโยชนจากตลาดหลักทรัพย เชน การปนราคา
หุนตัวเอง 
 5.  ปกปดการบริหารงานที่ไมถูกตอง การปดบังขอมูลและใหการเท็จ เชน การทุจริต
ลําไยและกลายาง 
 6.  การใชนโยบาย กฎหมาย กฎเกณฑ ขอบังคับตางๆ อยางมีอคติและลําเอียง เชน  
กรณีการตรวจสอบคุณภาพขาว หรือโครงการจํานําขาว เปนตน 
 7.  การใชอิทธิพลทางการคา แสดงบทบาทเปนนายหนาหรือมีผลประโยชนทับซอน 
จากการคาตางตอบแทน การแลกเปล่ียนสินคาเกษตรกับประเทศคูคา เชน การแลกไกกับเครื่องบิน
รบของรัสเซีย 
 8.  การใชทรัพยากรของรัฐไปในทางมิชอบ การปลอมแปลงเอกสาร การฉอฉล การใช
กองทุนของรัฐไปเพื่อผลประโยชนทางการเมือง เชน การใชธนาคารของรัฐในโครงการประชานิยม 
 9.  ไมกระทําการตามหนาท่ีแบบตรงไปตรงมา แตใชลัทธิพรรคพวกแทน เชน การจัด
ฮ้ัวประมูล 
 10. การใหและการรับสินบน การขูเข็ญบังคับและการใหส่ิงลอใจ 
 11. การยอมรับของขวัญท่ีไมถูกตอง เชน เช็คของขวัญและสินบนมูลคาสูง 
 12. ผูบริหารประเทศทําตัวเปนผูอุปถัมภรายใหญของประเทศ โดยการใชนโยบาย
ประชานิยม (นักการเมืองใหเงินทอง หรือส่ิงของของรัฐ เพื่อแลกเปล่ียนกับการไดรับการสนับสนุน
จากประชาชน) 
 13. ใชอํานาจของตํารวจ ทหาร และขาราชการในทางที่ผิด (ขมขู คุกคาม และทําราย 
ใหเกิดความเกรงกลัว ในการชุมนุมประทวงนโยบายรัฐบาล และในการเลือกต้ัง) 
 14. ทุจริตการเลือกต้ัง ท้ังการซ้ือเสียง และการทุจริตดวยวิธีการตางๆ 
 15. การบริจาค เพื่อชวยเหลือการรณรงคท่ีผิดกฎหมาย (การบริจาคใหแกนักการเมือง
และพรรคการเมืองรัฐบาล เพื่อท่ีจะมีอิทธิพลตอการกําหนดนโยบาย และการออกกฎหมายของ
รัฐบาล) 
 2.2.2 ทฤษฎีเกี่ยวกับการทุจริต 
 2.2.2.1 ทฤษฎีหัวหนา - ตัวแทน (Principal - agent theory) 
 ทฤษฎีหัวหนา-ตัวแทน เปนทฤษฎีท่ีอธิบายถึงโครงสรางการบริหารงานท่ีกอใหเกิด
แรงจูงใจในการทุจริต โดยการวิเคราะหปจจัยท่ีเปนตัวกําหนดการคอรรัปช่ันของทฤษฎีหัวหนา -
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ตัวแทน มีตัวแสดงอยูสามตัวคือ หัวหนา ตัวแทน และผูอยูใตการอุปถัมภ หัวหนา (Principal) 
อาจจะหมายถึง ตัวบุคคล องคกรและประชาชน หรือบุคคลที่อยูในระดับสูงของรัฐบาลก็ได  
สวนตัวแทน (Agent) เปนขาราชการผูไดรับมอบหมาย ใหดําเนินภารกิจท่ีแนนอนในนามของ
หัวหนา ในการดําเนินงานแทนหัวหนา ตัวแทนตองใชอํานาจในการวินิจฉัยปญหาตางๆ ยิ่งปญหามี
ขอบเขตกวางขวางมาก ตัวแทนก็ตองใชอํานาจในการวินิจฉัยเพิ่มมากข้ึนตามไปดวย ภายใตเง่ือนไข
ท่ีหัวหนาอาจจะควบคุมการทํางานของตัวแทนไมไดท้ังหมด บุคคลที่สามหรือผูอยูใตการอุปถัมภ 
(Client) (ซ่ึงอาจจะเปนบุคคลหรือองคกร) ไดเขามามีสวนไดเสียจากการทํางานของตัวแทน 
รูปแบบของการปฏิสัมพันธระหวางบุคคลสามกลุมนี้มีหลายรูปแบบ แตทฤษฎีของ Klitgaard ให
ความหมายของคอรรัปช่ันในแงของความแตกตางระหวางผลประโยชนของหัวหนา หรือ
ผลประโยชนของสาธารณะกับผลประโยชนของตัวแทนหรือขาราชการไววา “คอรรัปช่ันเกิดข้ึนเม่ือ
ตัวแทนไมซ่ือสัตยตอผลประโยชนของหัวหนาในกระบวนการดําเนินงาน” ทฤษฎีนี้เนนเร่ือง
ผลประโยชนของสาธารณะและกลไกของความรับผิดชอบและการตรวจสอบได ในฐานะท่ีเปน
ปจจัยของกรอบทางสถาบันและทางการเมืองมากกวาท่ีจะประเมินผลการกระทําของตัวบุคคลท่ี
เกี่ยวของ (ท้ังขาราชการและผูอยูใตการอุปถัมภ) อยางไรก็ดี ในแงของการวิเคราะหบางคร้ัง 
ดูเหมือนวายังไมมีความชัดเจนวาใครคือหัวหนาและใครคือผูท่ีตัวแทนตองแสดงความรับผิดชอบ
จากหนาท่ีการงาน16 
 ธีรภัทร เสรีรังสรรค เห็นวา ทฤษฎีนี้ เปนทฤษฎีท่ีอธิบายถึงโครงสรางแรงจูงใจ 
(incentive structure) ท่ีผูบงการไดกําหนดหรือมอบใหตัวแทนของตนไปดําเนินการ ตามทฤษฎีแลว
โครงสรางแรงจูงใจท่ีผูบงการกําหนดขึ้นนั้นจะมีลักษณะของโครงสรางท่ีเหมาะสม (optimal) ใน
เชิงจิตวิทยาหรือรูปแบบของวัตถุเพื่อท่ีจะใหตัวแทนนั้นไปทํางานแทนตนไดอยางมีประสิทธิภาพ
และสนองความตองการหรือจุดมุงหมายของผูบงการไดเปนอยางดี โครงสรางแรงจูงใจของผูบง
การนั้นอาจจําแนกไดเปน 2 รูปแบบ คือ 1. โครงสรางแรงจูงใจท่ีเปนบวกหรือไดผลประโยชนจาก
การกระทํา (carrot) และ 2. โครงสรางแรงจูงใจท่ีเปนลบหรือเสียผลประโยชนจากการกระทํา 
(stick) 17 
 
 
 

                                                 
16  ทฤษฎีคอรรัปช่ัน  (น.69-71). เลมเดิม. 
17  จาก “นักการเมืองไทย : จริยธรรม ผลประโยชนทับซอนการคอรรัปช่ัน: สภาพปญหา สาเหตุ 

ผลกระทบ แนวทางแกไข” (น.139), โดย ธีรภัทร  เสรีรังสรรค, 2549, กรุงเทพฯ: สายธาร. 
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 2.2.2.2  ทฤษฎีคาเชาและการแสวงหาคาเชา (Rents and Rents – seeking theory) 
 ทฤษฎีคาเชาและการแสวงหาคาเชา18 เปนทฤษฎีท่ีใชวิเคราะหลักษณะการกระทํา 
ท่ีเปนการคอรัปช่ันผานมุมมองของนักเศรษฐศาสตร ตามทฤษฎีดังกลาวไดใหความสําคัญกับ  
คาเชาทางเศรษฐกิจ (Economic rents) หรือ คาเชา ซ่ึงหมายถึง รายไดหรือคาตอบแทนท่ีสูงกวาปกติ 
โดยถือเอาสภาพของตลาดแขงขันเปนเกณฑปกติ เพราะเปนตลาดท่ีไมมีคาเชา (Competitive rent-
free market) เนื่องจากราคาเทากับตนทุนเพิ่ม (Marginal cost) แตเพราะวาตลาดแขงขันตามทฤษฎีไมได
มีอยูจริง จึงมีการเสนอวานิยามที่นาจะเปนประโยชนมากกวาคือ “รายไดท่ีสูงกวารายไดข้ันตํ่าซ่ึง
บุคคลหรือบริษัทจะสามารถหามาไดจากทางเลือกอ่ืน” 
 นักเศรษฐศาสตรการเมืองใชคําวา “การแสวงหาคาเชา” (Rent-seeking) เม่ืออธิบายถึง
การทุจริต คําวา “คาเชา” เปนคํายอของ “คาเชาทางเศรษฐกิจ” หมายถึง จํานวนเงินท่ีจายเปนพิเศษ
ใหแกบุคคลบางคนเพ่ือใหไดมาซ่ึงประโยชนบางประการ เม่ืออุปทานของส่ิงนั้นถูกจํากัดไว บุคคลท่ีอยู
ในฐานะท่ีมีอํานาจจะแสวงหาคาเชาทางเศรษฐกิจโดยการไปจํากัดอุปทานท่ีไมเปนไปตามปกติให
เกิดข้ึน Mauro กลาววา “ท่ัวทุกหนทุกแหงในโลก ขาราชการและบรรดาบุคคลท่ีอยูในอํานาจมักจะ
วางแผนอยางไมรูเหน็ดรูเหนื่อยเพื่อใหพวกเขาไปอยูในตําแหนงท่ีสามารถผูกขาดบางส่ิงบางอยาง
ได แมเพียงเล็กนอยที่สุด เพราะโดยสถานะดังกลาวพวกเขาจะถูกติดสินบนในรูปของคาเชาจากการ
ใหสัมปทาน การใหความเห็นชอบในงบประมาณคาใชจายหรือการอนุญาตใหมีการขนสงสินคา
ขามชายแดน และการใชอํานาจอนุญาตและอนุมัติใหเอกชนสามารถกระทําการนั้นได เปนตน” 
ตามแนวคิดดังกลาวไดสะทอนใหเห็นถึง ความสัมพันธระหวางสิทธิประโยชนของบุคคลกับการใช
อํานาจของขาราชการ ซ่ึงโดยสวนใหญมักกระทําออกมาในรูปแบบของคําส่ังทางปกครองหรือ
สัญญาทางปกครอง กลาวคือ บางส่ิงบางอยางท่ีขาราชการมุงจะผูกขาด ก็คือ อํานาจในการออก
คําส่ังทางปกครอง การอนุมัติหรือการอนุญาตใหสิทธิประโยชนบางประการ และการทําสัญญาทาง
ปกครอง ซ่ึงอํานาจดังกลาวจะถูกนํามาใชในการแสวงหาคาเชาทางเศรษฐกิจ   
 คาเชาในทางเศรษฐกิจเปนอีกวิธีหนึ่งของการใชอํานาจของระบบราชการไปในทางท่ีผิด
เพื่อประโยชนสวนบุคคล คาเชาเกิดข้ึนเม่ือเจาหนาท่ีของรัฐใชสถานะของพวกเขาไปในทางที่ผิด
เพื่อรับสินบนหรือเงินท่ีไมสุจริตจากภาคเอกชนเพื่อผลประโยชนของตัวเอง คาเชาสวนใหญเปนปญหา
ท่ีเกี่ยวพันกับการผูกขาด (Monopoly) และเปนประเด็นท่ีนักเศรษฐศาสตรถกเถียงกันมาเปนเวลาชา
นานแลววาควรจะปลอยใหกลไกตลาดทําหนาท่ีแกไขปญหา หรือรัฐควรจะเขาแทรกแซงการทํางาน
ของตลาดเสียเอง  นักเศรษฐศาสตรสวนใหญเห็นวา การแสวงหาคาเชาทําใหเกิดสภาวะการผูกขาด 
(Monopoly profit) ทําใหเกิดการสูญเสียทรัพยากรทางสังคมไปโดยเปลาประโยชนและไมเกิดผล
                                                 

18 ทฤษฎีคอรรัปช่ัน  (น.63-67). เลมเดิม. 
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ผลิต (Unproductive) แตอยางใด กลาวโดยสรุปคาเชาเปนเหตุใหเกิดตนทุนทางสังคมสูง รวมท้ัง 
ทําใหเกิดผลเสียหายตอสังคมอยางรายแรง 
 เพราะเหตุวาคาเชาหมายถึงรายไดท่ีสูงกวาปกติจึงเกิดแรงจูงใจใหผูคนหันมาทํากิจกรรม 
ท่ีเรียกวา “การแสวงหาคาเชา” (Rent-seeking) ทฤษฎีการแสวงหาคาเชาทางเศรษฐกิจ (Rents – 
seeking theory) ในระยะแรกเร่ิมถูกนําเสนอโดยนักเศรษฐศาสตรเสรีนิยมท่ีตองการเห็นการแทรกแซง
ตลาดโดยรัฐ เพื่อใหมีการลดตนทุนการแสวงหาคาเชาท่ีเพิ่มข้ึนโดยการสรางคาเชาเทียม เหตุผลของ
นักเศรษฐศาสตรเหลานี้ก็คือ เพื่อสรางความเขมแข็งใหแกตลาดแขงขัน ซ่ึงในทางทฤษฎีแลวก็คือ 
ไมควรที่มีใครจะไดรับคาเชาท้ังส้ิน ขอถกเถียงใหมในประเด็นนีข้องนักเศรษฐศาสตรท่ีเนนบทบาท
ของรัฐ (State economist) ท่ีสนับสนุนการแทรกแซงของรัฐ โดยการอธิบายวาความเสียหายท่ีเกิดจาก
การแสวงหาคาเชาจะสามารถถูกควบคุมโดยรัฐไดอยางไร Karl ไดใชตัวแปรทางดานการเมืองและ
ตัวแปรทางสถาบันมาอธิบายตนทุนทรัพยากรที่สูญเสียไปในกระบวนการแสวงหาคาเชาทาง
เศรษฐกิจ เขาใหความหมายของการแสวงหาคาเชาวา หมายถึง การกระทําท่ีพยายามจะสราง รักษา 
หรือเปล่ียนแปลงสิทธิและสถาบันอันเปนรากฐานของคาเชาแตละประเภทโดยวิธีการท้ังท่ีผิด
กฎหมาย เชน การใหสินบน และการบีบบังคับดวยกําลัง  และวิธีการที่ถูกกฎหมาย เชน การวิ่งเตนชัก
จงู (Lobby) การโฆษณาปาวรอง และการกดดันทางการเมือง เปนตน 
 Karl ไดนําทฤษฎีการแสวงหาคาเชา คอรรัปช่ัน และการแลกเปล่ียนเชิงอุปถัมภ (Patron 
–client exchange) มาเปนกรอบในการวิเคราะหการพัฒนาเศรษฐกิจของประเทศหน่ึงๆ กลาวไดวา 
ตัวแสดงท่ีใชในการวิเคราะหเร่ืองคอรรัปช่ันของเขาประกอบดวย 1. ผูแสวงหาคาเชา ซ่ึงอาจแสดง
เปนผูรับการอุปถัมภ (Client) และทรัพยากรท่ีใชในการแสวงหาคาเชา เชน เงิน กําลังคน เวลา 
ของขวัญ ของกํานัล และอิทธิพล ฯลฯ  2. นักการเมืองและขาราชการช้ันผูใหญ ซ่ึงแสดงบทบาท
เปนผูอุปถัมภ (Patron) โดย Karl ช้ีวาปจจัยของความสําเร็จในการแสวงหาคาเชาประกอบดวยขนาด
ของคาใชจายในการแสวงหาคาเชา และรูปแบบของสิทธิ (Types of rights) ข้ึนอยูกับการแบงสรร
อํานาจภายในความสัมพันธระหวางผูอุปถัมภกับผูอยูภายใตอุปถัมภ 
 2.2.2.3  ทฤษฎีการขัดกันแหงผลประโยชน (Conflict of interest theory) 
 ทฤษฎีการขัดกันแหงผลประโยชนไดรับอิทธิพลจากแนวความคิดเร่ืองหนาท่ีของ
หนวยงานราชการสมัยใหมหรือองคกรทางดานการปกครองสมัยใหมและแนวคิดเร่ืองผลประโยชน
สาธารณะท่ีเนนวาหนวยงานราชการสมัยใหมมีภารกิจท่ีจะตองปฏิบัติเพื่อผลประโยชนของ
สวนรวม สําหรับบุคคลสาธารณะซ่ึงไดแกนักการเมืองและขาราชการที่ไดรับมอบหมายใหปฏิบัติ
หนาท่ีจากประชาชนจะตองเปนผูท่ีมีหลักจริยธรรมในการทํางาน คือปฏิบัติหนาท่ีเพื่อผลประโยชน
ของประชาชน มิใชเพื่อมุงแสวงหาความร่ํารวยสวนตัว ในขณะเดียวกันบุคคลสาธารณะตอง 
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ปลอดพนจากอิทธิพลหรือส่ิงลอใจอันไมเหมาะสม ท้ังนี้ เพื่อปกปองการตัดสินใจของบุคคล
สาธารณะใหมีความเปนอิสระและเปนกลาง เพราะฉะน้ันหลักการของการขัดกันแหงผลประโยชน
ในหนวยงานราชการสมัยใหมจึงมีไวเพื่อใหบุคคลสาธารณะสามารถใชดุลพินิจในการวินิจฉัย
ปญหาตางๆ ไดอยางเปนธรรมซ่ึงเปนการปกปองผลประโยชนของประชาชนและของรัฐในเวลา
เดียวกัน19 
 “การขัดกันแหงผลประโยชน” “ความขัดแยงกันระหวางผลประโยชนสวนตนและ
ผลประโยชนสวนรวม” หรือ “ผลประโยชนทับซอน” มีผูใหความหมายไว ดังนี้20  
 Kenneth Kernaghan ใหความหมายวา  หมายถึง สถานการณซ่ึงเจาหนาท่ีของรัฐ 
มีผลประโยชนสวนตัวอยูและไดใชอิทธิพลตามหนาท่ีและความรับผิดชอบทางสาธารณะไปขัดแยง
กับผลประโยชนสวนตัว   
 Sandra William ใหความหมายวา การที่ผูดํารงตําแหนงทางการเมืองหรือขาราชการ 
ไดเปดโอกาสใหเงินหรือผลประโยชนสวนตัวเขามามีอิทธิพลตอหนาท่ีและความรับผิดชอบท่ี
จะตองมีตอสาธารณะ   
 Patrick Boyer ใหความหมายวา ในสถานการณท่ีเจาหนาท่ีรัฐมีผลประโยชนสวนตัว 
และใชอิทธิพลหรือจะใชอิทธิพลของตําแหนงหนาท่ีไปเพื่อผลประโยชนสวนตัว    
 Suemas Miller เห็นวา การขัดกันแหงผลประโยชนเปนสถานการณท่ีบุคคล (ไมวาจะเปน
ปจเจกบุคคลหรือหมูคณะ) มีความขัดแยงระหวางผลประโยชนสวนตัวกับผลประโยชนสวนรวม 
บุคคลผูนั้นจะมีการขัดกันในผลประโยชน ถาหากเขาถูกขอรองจากบุคคลอ่ืนใหตัดสินใจเพื่อ
ผลประโยชนของผูรองขอโดยท่ีตัวเขาเองก็มีผลประโยชนท่ีแนนอนจากการเขาไปแทรกแซงในการ
ดําเนินการอยางเต็มท่ี 
 William ใหความหมายวา  เปนสถานการณหรือการกระทําท่ีเจาหนาท่ีของรัฐมี
ผลประโยชนสวนตัวทางการเงินสูงพอท่ีจะกระทบตอการใชอํานาจเจาหนาท่ีของรัฐ หรือเปน
สถานการณท่ีดูเสมือนวาประโยชนทางการเงินอาจมีอิทธิพลตอการใชอํานาจหนาท่ี 
 คูมือจริยธรรมของสภาผูแทนราษฎรสหรัฐอเมริกาใหความหมายของ “ผลประโยชน
ทับซอน” วาหมายถึง สถานการณท่ีการปฏิบัติหนาท่ีของเจาหนาท่ีของรัฐขัดกันกับกิจการทาง
เศรษฐกิจสวนตัวของเจาหนาท่ีผูนั้น ซ่ึงเปนการเส่ียงตอการทําใหขาดความเปนกลางในการใช
วิจารณญาณ เปนความเส่ียงท่ีเกิดข้ึนเม่ือมีส่ิงใดก็ตามท่ีเปนการยั่วยวนท่ีจะทําเพื่อผลประโยชน 

                                                 
19 ทฤษฎีคอรรัปช่ัน  (น.71).  เลมเดิม. 
20 “นักการเมืองไทย : จริยธรรม ผลประโยชนทับซอนการคอรรัปช่ัน: สภาพปญหา สาเหตุ ผลกระทบ 

แนวทางแกไข” (น.108).  เลมเดิม.    
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สวนตัว21 องคประกอบของความขัดกันระหวางผลประโยชนสวนตนกับผลประโยชนสวนรวม 
(Conflict of Interests) นั้น Michael McDonald เห็นวามีองคประกอบท่ีสําคัญ 3 ประการ คือ ประการ
แรก มีประเด็นเร่ืองผลประโยชนสวนบุคคล ซ่ึงสวนใหญเปนผลประโยชนทางการเงิน ประการท่ี
สอง เปนเร่ืองของการใชดุลพินิจในการปฏิบัติหนาท่ี ประการท่ีสาม เปนการปฏิบัติหนาท่ีโดยใช
สถานะและขอบเขตของอํานาจหนาท่ีของเจาหนาท่ีหรือพนักงานของรัฐ โดยเนนย้ําวาเปนประเด็น
การขาดจริยธรรมในการปฏิบัติหนาท่ี 
 Ken Kernaghan และ John Langford ไดประมวลการกระทําท่ีเขาอยูในขาย Conflict  
of Interests22 ไดแก   
 การหาประโยชนใหตนเอง (Self dealing) ไดแก การใชตําแหนงหนาท่ีเพื่อตนเอง เชน 
ขาราชการใชอํานาจหนาท่ีทําใหบริษัทตัวเองไดงานรับเหมาจากรัฐหรือฝากลูกหลานเขาทํางาน  
 รับผลประโยชน (Accepting benefits) คือ การรับสินบนหรือของขวัญ เชน เจาพนักงาน
สรรพากรรับเงินจากผูมาเสียภาษี หรือเปนเจาหนาท่ีจัดซ้ือแลวไปรับไมกอลฟจากรานคา เปนตน  
 ใชอิทธิพล (Influence padding) เปนการเรียกผลตอบแทนในการใชอิทธิพล 
 ใชทรัพยสินของนายจางเพ่ือประโยชนสวนตน (Using employer’s property for private 
advantage) ไดแก การใชรถของทางราชการ หรือใชคอมพิวเตอรของทางราชการทํางานสวนตัว 
เปนตน  
 ใชขอมูลลับของทางราชการ (Using confidential information) เชน รูวาราชการจะตัด
ถนนบริเวณใดแลวรีบซ้ือท่ีดินบริเวณนั้นไวกอน  
 รับงานนอก (Outside employment or moonlighting) ไดแก การเปดบริษัทซอนกับ
บริษัทท่ีตนเองทํางาน เชน เปนพนักงานขายแอบเอาสินคาของตนเองมาขายแขง หรือ นักบัญชีท่ีรับ
งานสวนตัวจนไมมีเวลาทํางานบัญชีในหนาท่ีใหราชการ 
 ทํางานหลังออกจากตําแหนง (Post-employment) ไปทํางานใหผูอ่ืนหลังจากออกจาก
งานเดิมโดยใชความรูหรืออิทธิพลเดิมมาชิงงานหรือเอาประโยชนโดยไมชอบธรรม เชน เอาความรู
ในนโยบายและแผนของธนาคารชาติไปชวยธนาคารเอกชนหลังเกษียณ  
 การแสวงหาผลประโยชนจากการมีผลประโยชนทับซอนของบุคคลสาธารณะอาจจะ
เปนการใชกฎหมาย การออกเปนนโยบายของรัฐบาล การออกเปนมติของคณะรัฐมนตรี การออก
กฎหมายใหม การแกไขหรือการออกกฎระเบียบของทางราชการใหม การวิ่งเตนชักจูง การรับรู

                                                 
21 แหลงเดิม. 
22 โครงการศึกษาความขัดแยงกันระหวางผลประโยชนสวนตนและผลประโยชนสวนรวม (Conflict of 

Interests),โครงการวิจัย สํานักงาน ป.ป.ช., น.362. 
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ขาวสารภายใน การอาศัยความสัมพันธสวนตัว รวมถึงการจัดการท่ีไมถูกตอง เชน “การฮั้ว” และ 
“การอุม” คูแขงขัน เพื่อสรางตลาดผูกขาด ฯลฯ  
 การขัดกันแหงผลประโยชนสําหรับรัฐบาลอาจไมใชเร่ืองผลประโยชนทางดานการเงิน
เสมอไป แตอาจเปนเร่ืองของผลประโยชนทางดานการเมืองไดเชนเดียวกัน ผลประโยชนทางดาน
การเมืองในท่ีนี้คือการหาการสนับสนุนหรือการหาคะแนนนิยมจากผูมีสิทธิออกเสียงเลือกต้ังเพื่อให
ไดรับชัยชนะทางดานการเมืองหรือการไดรับการสนับสนุนและไดรับความภักดีจากผูมีสิทธิ
ลงคะแนนเสียงเลือกต้ัง การใชนโยบายของรัฐบาลอาจจะกลายเปนเร่ืองผลประโยชนทับซอนได 
เชน การใชนโยบายการเมืองของกลุมเสียงขางมาก คือ นโยบายสาธารณะท่ีใหความหวังวาจะอํานวย
ประโยชนแกคนหมูมากโดยท่ีภาระคาใชจายก็เปนของคนสวนใหญ เชน นโยบายสวัสดิการสังคม  
นโยบายของกลุมผลประโยชน รวมถึงนโยบายสาธารณะท่ีใหประโยชนแกคนกลุมเล็กๆ และบีบ
ใหคนกลุมเล็กๆ อีกเชนกันท่ีตองแบกรับคาใชจาย  กลาวคือ เปนนโยบายทางการเมืองเพ่ือผูอยูใต
การอุปถัมภโดยมีนโยบายใหประโยชนเร่ืองใดเร่ืองหน่ึงแกคนกลุมเล็กๆ ในขณะท่ีสังคมจะตอง
แบกรับภาระ23 
 2.2.3 หลักนิติรัฐ และหลักนิติธรรม 
 กฎหมาย เปนส่ิงท่ีนํามาใชควบคุมความประพฤติของมนุษยใหอยูรวมกันในสังคม 
ไดอยางสงบสุข มนุษยไดวางรากฐานกฎเกณฑตางๆ ไว เพื่อควบคุมมนุษยดวยกันเอง และผูท่ีออก
กฎหมายหรือกฎเกณฑนั้น หากขาดหลักการท่ีคอยตีกรอบใหเปนไปในแนวทางท่ีถูกท่ีควรก็จะ
นําไปสูการใชดุลยพินิจตามใจชอบมากจนเปนการใชอํานาจตามอําเภอใจกดข่ีขมเหงผูมีอํานาจดอย
กวา แนวคิดท่ีใชตีกรอบไมใหการใชอํานาจเปนไปโดยอําเภอใจก็คือหลักนิติรัฐและหลักนิติธรรม  
หลักนิติรัฐและหลักนิติธรรมเปรียบเสมือนเหรียญท่ีตองมีสองดานและตองใชควบคูกันไป โดยมี
เปาหมายท่ีจะจํากัดอํานาจของผูปกครองใหอยูในกรอบของกฎหมาย กลาวอีกนัยหนึ่งท้ังหลักนิติรัฐ
และหลักนิติธรรมตางตองการใหกฎหมายเปนเคร่ืองมือในการปกครองมนุษย หมายความวาผูท่ีทรง
อํานาจบริหารปกครองบานเมืองจะกระทําการใดๆ การกระทํานั้นจะตองสอดคลองกับกฎหมาย จะ
กระทําการใหขัดตอกฎหมายไมได24 
 อยางไรก็ตามเม่ือพิจารณาในรายละเอียดแลว จะพบวาหลักการทั้งสองมีความแตกตาง
กันอยู หลักนิติรัฐมีเนื้อหาเกี่ยวกับการท่ีรัฐยอมอยูภายใตกฎหมาย เปนเร่ืองของโครงสรางลําดับช้ัน 
ทางกฎหมาย  หลักความชอบดวยกฎหมายท่ีกําหนดใหกฎหมายตองบงบอกท่ีมาและขอจํากัดของ

                                                 
23 ทฤษฎีคอรรัปช่ัน  (น.75).  เลมเดิม.  
24 วรเจตน  ภาคีรัตน. “นิติรัฐ นิติธรรม.”  สืบคน  3 เมษายน 2558, จาก http://www.enlightened-
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อํานาจมหาชน เร่ืองการแบงแยกอํานาจอยางสมดุล และเร่ืองบทบาทขององคกรตุลาการในการ
ตรวจสอบความชอบดวยรัฐธรรมนูญ และความชอบดวยกฎหมาย กลาวคือ นิติรัฐจะเนนรูปแบบ
กับโครงสรางของกฎหมาย และวิธีการในการไปใหถึงเปาหมายตามจุดประสงค  สวนหลักนิติธรรม
นั้น ไมมีรูปแบบแผนท่ีชัดเจน ไมมีกรอบท่ีแนนอนตายตัว เปล่ียนแปลงไปตามกรณี แตทางเนื้อหามี
จุดประสงคท่ีชัดเจนในการคุมครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนใหพนจากการใชอํานาจโดยมิชอบ
ของรัฐ และเนนไปยังกระบวนการท่ีถูกตองเพ่ือกอใหเกิดผลที่ชอบธรรม 
 ท้ังหลักนิติรัฐและหลักนิติธรรมตางมีท้ังขอดีในตัวของมันเองและเม่ือใชหลักการใดแลว
ควรมีอีกหลักการประกอบกันอยางแยกไมได แตท้ังสองหลักการนั้นมีรายละเอียดท่ีแตกตางกัน ดังนี้ 
 2.2.3.1 หลักนิติรัฐ (Rechtsstaatsprinzip) 
 แนวความคิดเร่ืองนิติรัฐเปนแนวความคิดของประชาชนที่ฝกใฝในสิทธิ ปจเจกชนนิยม 
นิติรัฐใหความสําคัญกับสิทธิเสรีภาพข้ันพื้นฐาน เชน เสรีภาพในชีวิต  เสรีภาพในรางกาย เสรีภาพใน
การประกอบวิชาชีพ และเสรีภาพในทรัพยสิน เปนตน รัฐเปนเสมือนคนรับใชของสังคมท่ีตองถูก
ควบคุมอยางเครงครัด  และการท่ีรัฐจะเคารพตอสิทธิเสรีภาพตางๆ ได รัฐนั้นตองยอมตนอยูภายใต
กฎหมาย  และรัฐจะจํากัดสิทธิเสรีภาพของประชาชนไดก็ดวยความยินยอมของประชาชนเทานั้น25  
แนวความคิดวาดวยนิติรัฐมีข้ึนเพื่อจํากัดอํานาจของรัฐหรือผูปกครองใหอยูในขอบเขตของกฎหมาย  
 แนวความคิดท่ีวาจักรวาลดํารงอยูอยางเปนระบบระเบียบเพราะถูกกํากับควบคุมโดยส่ิงท่ีมี
คุณภาพในทางสติปญญาท่ีเรียกวาเหตุผลสากล แนวคิดนี้ปรากฏข้ึนต้ังแตในสมัยกรีกโบราณ 
โดยเฉพาะในปรัชญาของสํานัก Stoicim นักคิดสํานักนี้เช่ือวามนุษยไดรับประกายแหงเหตุผลจาก
เหตุผลสากล มนุษยทุกคนจึงเกิดมามีศักดิ์ศรีเหมือนกัน ไมมีใครเกิดมาในฐานะที่เปนทาส มนุษย
ทุกผูทุกนามมีความสามารถที่จะรูวาอะไรถูกอะไรผิดไดดวยตนเอง กลาวคือ มนุษยทุกคนสามารถ
เขาถึงกฎหมายธรรมชาติหรือกฎหมายแหงเหตุผลไดโดยท่ีไมตองมีใครชวยตีความให  สิทธิตาม
ธรรมชาติ คือสิทธิท่ีมนุษยแตละคนมีติดตัวมาตามธรรมชาติ เชน สิทธิในชีวิต สิทธิในรางกาย สิทธิ
ดังกลาวนี้มนุษยแตละคนมีอยูโดยไมข้ึนอยูกับรัฐและไมข้ึนอยูกับกฎหมายบานเมือง เปนสิทธิท่ีมีอยู
กอนมีรัฐ สิทธิตามธรรมชาติท่ีกลาวถึงนี้เองท่ีตอมากลายเปนองคประกอบสําคัญประการหนึ่งในทาง
เนื้อหาของหลักนิติรัฐ26 

                                                 
25 จาก  คําอธิบายหลักรัฐธรรมนูญทั่วไป  (น.127), โดย สมยศ  เช้ือไทย, 2535, กรุงเทพฯ : เรือนแกว

การพิมพ. 
26 วรเจตน  ภาคีรัตน, “นิติรัฐ นิติธรรม.”  สืบคน 3 เมษายน 2558, จาก http://www.enlightened-
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 ในชวงท่ีแนวความคิดของสํานักกฎหมายบานเมืองหรือสํานักปฏิฐานนิยมมีบทบาท 
ตอการจัดรูปแบบการเมืองการปกครอง พัฒนาการเกี่ยวกับความคิดวาดวยนิติรัฐเกิดการเปล่ียนแปลง 
โดยถูกใหความสําคัญแตเพียงในทางรูปแบบ  คําสอนในทางปรัชญากฎหมายของสํานักปฏิฐานนิยม 
เปนแนวคิดท่ีตองการสรางความชัดเจน ความม่ันคง และความแนนอนใหเกิดข้ึนในระบบกฎหมาย 
สํานักคิดนี้ปฏิเสธคําสอนวาดวยกฎหมายธรรมชาติ เพราะเห็นวาสิทธิตามธรรมชาตินั้นไมมีอยูจริง  
สิทธิเปนเพียงผลพวงของกฎหมาย กฎหมายท่ีแทจริงนํามาซ่ึงสิทธิท่ีแทจริง แตถาสิทธินั้นมาจาก 
จิตนาการ หรือจากส่ิงท่ีเรียกวากฎหมายธรรมชาติหรือสิทธิตามธรรมชาติ สิทธิก็เปนเร่ืองท่ีอุปโลกน
ข้ึนมาเทานั้น  สิทธิตามธรรมชาติเปนเพียงการบิดเบือนทางภาษา กํากวม และสรางภาพข้ึนจนกอให
สภาพบานเมืองไรข่ือแปร สิทธิในแนวคิดสํานักกฎหมายธรรมชาติ บอกไดเพียงวาบุคคลควรทําอะไร 
แตไมอาจบอกไดวาบุคคลสามารถหรือไมสามารถทําอะไรได27 สิทธิตามธรรมชาติจึงเปนเปนส่ิงท่ี
เล่ือนลอย จับตองไมได ทําใหกฎหมายไมมีความแนนอน สําหรับสํานักปฏิฐานนิยมแลว กฎหมายท่ี
ไดรับการตราข้ึนโดยผูท่ีทรงอํานาจตรากฎหมายตองถือวาเปนอันหนึ่งอันเดียวกันกับความถูกตอง
เปนธรรม ดังนั้น หลักใหญใจความของนิติรัฐในแนวความคิดของสํานักปฏิฐานนิยมจึงอยูท่ีความ
ผูกพันของฝายปกครองตอกฎหมายท่ีบังคับใชอยูในบานเมือง และการปกปองคุมครองสิทธิของ
ปจเจกชนโดยใชกฎหมายท่ีตราข้ึนเทานั้น  แมวารัฐชนิดนี้จะใชกฎหมายเปนเครื่องมือในการปกครอง 
แตโดยท่ีไมไดใหความสําคัญในทางเน้ือหาโดยเฉพาะอยางยิ่ง “ความยุติธรรม” ในท่ีสุดจึงทําใหเกิด
รัฐตํารวจ (Polizeistaat) ข้ึน ในรัฐชนิดนี้ฝายปกครองก็ผูกพันตนตอกฎหมาย แตไมตองสนใจวา
กฎหมายนั้นถูกตองเปนธรรมหรือไม ปรากฏการณเชนนี้ คําวา “รัฐตํารวจ” จึงไดกลายเปนคําตรงกัน
ขามกับคําวา “นิติรัฐ” ผลพวงจากการเกิดข้ึนของรัฐตํารวจ ทําใหในเวลาตอมาเกิดแรงตานจากฝายเสรี
นิยม จนในท่ีสุดมโนทัศนวาดวยนิติรัฐก็ไดรับการพัฒนาโดยกลับมาใหความสําคัญในทางเนื้อหา
ควบคูกันไปกับรูปแบบ กลาวคือ เปนนิติรัฐท่ีเปนเสรีนิยม คํานึงถึงความยุติธรรม28  ทําใหในปจจุบัน
เม่ือกลาวถึงนิติรัฐจะตองพูดถึงองคประกอบท้ังสองดาน คือ ท้ังในทางรูปแบบ และในทางเนื้อหา 
 หลักนิติรัฐมีองคประกอบสําคัญสองสวน คือ องคประกอบทางรูปแบบ และองคประกอบ
ทางเนื้อหา  ความเปนนิติรัฐทางรูปแบบ คือ การที่รัฐผูกพันตนเองไวกับกฎหมายท่ีองคกรของรัฐตรา
ข้ึนตามกระบวนการท่ีรัฐธรรมนูญกําหนดข้ึนหรือท่ีรัฐธรรมนูญมอบอํานาจไว ท้ังนี้เพื่อจํากัดอํานาจ

                                                 
27 จาก ทฤษฎีอาชญาวิทยากับกระบวนการยุติธรรมทางอาญา  (น. 84-85), โดย  อุทัย  อาทิเวช, 

กรุงเทพฯ: หจก.วี เจ พริ้นต้ิง .  
28 A. Katz, Staatsrecht, Heidelberg : Mueller, 1999, p. 83, (อางถึงใน วรเจตน  ภาคีรัตน, “นิติรัฐ นิติ

ธรรม”).  สืบคน 3 เมษายน 2558, จาก  http://www.enlightened-jurists.com/directory/60/Rechtstaat-vs-Rules-of-
Law.html    
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ของรัฐ เม่ือพิจารณาในทางรูปแบบแลว ยอมจะเห็นไดวาหลักนิติรัฐมุงประกันความม่ันคงแนนอน
แหงนิติฐานะของบุคคล  สวนความเปนนิติรัฐทางเนื้อหานั้น ก็คือ การท่ีรัฐประกันสิทธิเสรีภาพข้ัน
พื้นฐานของราษฎร โดยกําหนดใหบทบัญญัติวาดวยสิทธิเสรีภาพมีคาบังคับในระดับรัฐธรรมนูญ 
เรียกรองใหรัฐตองกระทําการโดยยุติธรรมและถูกตอง ในทางปฏิบัติเปนไปไดเสมอท่ีหลักความ
ม่ันคงแนนอนแหงนิติฐานะกับหลักความยุติธรรมอาจจะขัดแยงกัน เปนหนาท่ีขององคกรนิติบัญญัติ
ท่ีจะพยายามประสานสองหลักการดังกลาวเขาดวยกัน และในบางกรณีจะตองตัดสินใจวาจะใช
หลักการใดเปนหลักการนํา บอยคร้ังท่ีองคกรนิติบัญญัติตัดสินใจเลือกหลักความม่ันคงแนนอนแหง
นิติฐานะเพ่ือประกันความม่ันคงในระบบกฎหมาย เชน การกําหนดบทบัญญัติเกี่ยวกับอายุความไว
ในระบบกฎหมาย เปนตน 
 พิจารณาในทางรูปแบบ หลักนิติรัฐประกอบไปดวยหลักการยอยๆ หลายประการท่ีสําคัญ 
ไดแก หลักการแบงแยกอํานาจ หลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทําขององคกรของรัฐ  
หลักการประกันสิทธิในกระบวนการพิจารณาคดี  ตลอดจนหลักการประกันสิทธิของปจเจกบุคคลใน
การเขาถึงกระบวนการยุติธรรม   
 หลักการแบงแยกอํานาจเรียกรองมิใหอํานาจของรัฐรวมศูนยอยูท่ีองคกรใดองคกรหนึ่ง 
แตใหมีการแบงแยกการใชอํานาจหรือกระจายการใชอํานาจของรัฐใหองคกรตางองคกรกันเปนผูใช 
เพื่อใหเกิดการดุลและคานอํานาจกัน โดยท่ัวไปรัฐธรรมนูญของนิติรัฐจะแบงแยกองคกรท่ีใชอํานาจ
รัฐออกเปนองคกรท่ีใชอํานาจนิติบัญญัติ องคกรท่ีใชอํานาจบริหาร และองคกรท่ีใชอํานาจตุลาการ 
 หลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทําขององคกรของรัฐเรียกรองใหการกระทํา
ขององคกรนิติบัญญัติตองผูกพันอยูกับรัฐธรรมนูญ กลาวคือ ในการตรากฎหมายข้ึนใชบังคับในรัฐ
นั้น องคกรนิติบัญญัติจะตรากฎหมายกาวลวงกรอบท่ีรัฐธรรมนูญบัญญัติไวไมได หลักการดังกลาวนี้ยัง
เรียกรองตอองคกรบริหาร (โดยเฉพาะอยางยิ่งองคกรฝายปกครอง) และองคกรตุลาการใหตองผูกพัน
ตอกฎหมาย ซ่ึงหมายถึงตองผูกพันตอรัฐธรรมนูญและบรรดากฎหมายตางๆ ท่ีใชบังคับอยูจริงใน
บานเมืองโดยเฉพาะอยางยิ่งกฎหมายท่ีองคกรนิติบัญญัติไดตราข้ึน กลาวเฉพาะฝายปกครองหลักการ
ดังกลาวนี้เรียกรองใหฝายปกครองตองกระทําการโดยไมขัดตอกฎหมาย และในกรณีท่ีการกระทํา
ทางปกครองมีผลกาวลวงสิทธิเสรีภาพของราษฎร ยอมจะตองมีกฎหมายใหอํานาจฝายปกครอง
กระทําการเชนนั้นได หากไมมีกฎหมายใหอํานาจแลว การกระทําทางปกครองน้ันยอมไมชอบดวย
กฎหมาย 
 สําหรับหลักการประกันสิทธิของปจเจกบุคคลในการเขาถึงกระบวนการยุติธรรมนั้น 
เรียกรองใหรัฐกําหนดกระบวนการวินิจฉัยช้ีขาดขอพิพาทท่ีเกิดข้ึนระหวางเอกชนกับเอกชนดวยกัน 
อยางมีประสิทธิภาพ เอกชนท่ีพิพาทกันเองตองมีหนทางในการนําขอพิพาทนั้นไปสูศาล และ
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กฎหมายวิธีพิจารณาคดีในช้ันศาลจะตองไดรับการออกแบบใหการพิจารณาคดีเปนไปอยางรอบดาน
ตลอดจนกําหนดผลผูกพันเด็ดขาดของคําพิพากษาไวเพื่อใหเกิดความม่ันคงแนนอนในระบบ
กฎหมาย 
 หลักนิติรัฐในทางเน้ือหาใหความสําคัญกับการตรากฎหมายข้ึนใชบังคับกับราษฎร 
กฎหมายท่ีไดรับการตราข้ึนจะตองมีความชัดเจนและแนนอนเพียงพอท่ีราษฎรจะเขาใจได ยิ่งไปกวา
นั้นระบบกฎหมายจะตองคุมครองความเช่ือถือและไววางใจท่ีบุคคลมีตอกฎหมาย การตรากฎหมาย
ยอนหลังไปเปนผลรายแกบุคคล ท้ังๆ ท่ีจะตองคุมครองความไวเนื้อเช่ือใจท่ีบุคคลมีตอกฎหมาย โดย
หลักแลวไมอาจกระทําได หลักการดังกลาวเปนหลักการท่ีบังคับใชโดยไมมีขอยกเวนในกรณีของ
กฎหมายอาญาสารบัญญัติ แตไมไดหมายความวาหากผลรายท่ีเกิดข้ึนกับปจเจกบุคคลไมใชโทษทาง
อาญาแลว รัฐสามารถตรากฎหมายยอนหลังเปนผลรายแกบุคคลไดทุกกรณี การวินิจฉัยวาการตรา
กฎหมายยอนหลังเปนผลรายแกบุคคลจะกระทําไดหรือไมจะตองพิจารณาองคประกอบในแงความไว
เนื้อเช่ือใจท่ีบุคคลมีตอระบบกฎหมาย ตลอดจนการคาดหมายความคุมครองจากระบบกฎหมายของ
บุคคลประกอบกัน   
 หลักการสําคัญอีกประการหน่ึงในทางเนื้อหาของนิติรัฐ คือ หลักความพอสมควรแกเหตุ 
หรือหลักความไดสัดสวน หลักการนี้เรียกรองใหการใชอํานาจรัฐจะตองเปนไปโดยพอเหมาะ
พอประมาณเพ่ือใหบรรลุวัตถุประสงคท่ีชอบธรรม ในนิติรัฐ รัฐไมอาจใชมาตรการใดๆ ก็ไดเพื่อท่ีจะ
บรรลุวัตถุประสงคท่ีตนตองการ  การบรรลุวัตถุประสงคท่ีชอบธรรมตองใชเคร่ืองมือหรือมาตรการ
ทางกฎหมายท่ีถูกตอง พอเหมาะพอประมาณดวย ดังนั้นแมวาระบบกฎหมายจะมอบเคร่ืองมือหรือ
มาตรการทางกฎหมายใหองคกรของรัฐดําเนินการ แตหากการใชเคร่ืองมือหรือมาตรการนั้นไมอาจ
บรรลุวัตถุประสงคได หรือวัตถุประสงคนั้นอาจบรรลุได เพียงแคใชเคร่ืองมือหรือมาตรการทาง
กฎหมายท่ีรุนแรงนอยกวา หรือแมในท่ีสุดแมไมมีเคร่ืองมือหรือมาตรการทางกฎหมายท่ีรุนแรงนอย
กวา แตการที่จะบรรลุวัตถุประสงคนั้นปรากฏวาทําใหปจเจกบุคคลไดรับผลรายอยางรุนแรง 
ตองเสียหายเกินกวาท่ีจะคาดหมายจากบุคคลนั้น และไมไดสัดสวนกับประโยชนท่ีสาธารณะจะไดรับ
การใชเคร่ืองมือหรือมาตรการทางกฎหมายน้ันก็ยอมไมอาจกระทําไดในนิติรัฐ29 
 2.2.3.2 หลักนิติธรรม (The Rule of Law) 
 หลักนิติธรรม เปนหลักการพื้นฐานในระบบกฎหมายอังกฤษ  โดยมีเนื้อหาท่ีสัมพันธ 
กับประวัติการเมืองการปกครองของประเทศอังกฤษ ซ่ึงนอกจากจะไดรับอิทธิพลจากศาสนาคริสต  
 
                                                 

29วรเจตน  ภาคีรัตน, “นิติรัฐ นิติธรรม.”  สืบคน 3 เมษายน 2558, จาก http://www.enlightened-
jurists.com/directory/60/Rechtstaat-vs-Rules-of-Law.html  
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และแนวคิดกฎหมายธรรมชาติแลว ดวยเหตุท่ีประเทศอังกฤษมีระบบขุนนางท่ีมีความเขมแข็ง และ
สภาพทางการเมืองการปกครองมีลักษณะเปนการถวงดุลและคานอํานาจระหวางกษัตริยและขุนนาง
อยางยาวนาน แนวความคิดเร่ืองหลักนิติธรรมจึงเกิดข้ึนในชวงท่ีขุนนางและประชาชนตองการจํากัด
พระราชอํานาจของกษัตริย ในยุคศักดนิาขุนนางนอกจากจะมีอํานาจถือครองท่ีดินแทนกษัตริย มีกอง
กําลังของตัวเองในการดูแลผลประโยชนท่ีดินแลว ยังมีอํานาจในการพิจารณาพิพากษาคดีท่ีเกิดข้ึน
ในทองถ่ินตนดวยการนําจารีตประเพณีแตดั้งเดิมมาตัดสินอันเปนสวนหนึ่งของการใหกําเนิดระบบ 
Common Law สภาพดังกลาวทําใหกษัตริยอังกฤษไมมีอํานาจเหนือแบบเบ็ดเสร็จเด็ดขาดเหมือน
กษัตริยในภาคพื้นยุโรป หลักฐานทางความคิดของหลักนิติธรรมในประเทศอังกฤษจะเกิดข้ึนในชวง
ท่ีอิทธิพลของกลุมขุนนางสามารถครอบงําอิทธิพลของกษัตริย ดังเชน ในสมัยของพระเจาจอหน 
กษัตริยผูออนแอของอังกฤษท่ีถูกจํากัดอํานาจโดยพวกขุนนางโดยบังคับใหพระองคลงนามใน
เอกสารกฎบัตรท่ีถูกเขียนข้ึนเปนภาษาละติน เรียกวา Magna Carta เม่ือเดือนมิถุนายน คริสตศักราช 
1215 นอกจากนี้พระราชอํานาจของกษัตริยถูกจํากัดลงอีกหลายคร้ังโดยกฎหมายของรัฐสภา เชน 
Petition of Rights, Bill of Rights และ Act of Settlement  
 นักกฎหมายของอังกฤษท่ีมีบทบาทมากท่ีสุดคนหนึ่งในการชวยพัฒนาหลักนิติธรรม คือ 
A.V. Dicey ซ่ึงเห็นวา หลักนิติธรรมจะตองสัมพันธใกลชิดกับความมีอํานาจสูงสุดของรัฐสภา  
และหลักนิติธรรมนั้นยอมมีเนื้อหาสาระท่ีสําคัญ คือ บุคคลทุกคนยอมเสมอภาคกันตอหนากฎหมาย 
บุคคลไมวาจะในชนช้ันใดยอมตองตกอยูภายใตกฎหมายปกติธรรมดาของแผนดิน  บรรดาศาลธรรมดา
ท้ังหลายจะเปนผูรักษาไวซ่ึงกฎหมายดังกลาว  หลักนิติธรรมในความหมายนี้ยอมปฏิเสธความคิดท่ีจะ
ยกเวนมิใหบรรดาเจาหนาท่ีท้ังหลายตองเคารพตอกฎหมาย บุคคลท้ังหลายยอมไมตองถูกลงโทษ  
หากไมไดกระทําการอันผิดกฎหมาย และไมมีผูใดท้ังส้ินแมแตกษัตริยท่ีจะสามารถอยูเหนือกฎหมาย
ได กลาวโดยรวมแลว Dicey เห็นวา บรรดาการกระทําท้ังหลายท้ังปวงของรัฐบาลและฝายปกครอง
จะตองอยูภายใตบังคับของกฎหมาย จะตองไมกระทําการกาวลวงสิทธิและเสรีภาพของราษฎรตาม
อําเภอใจ หากปรากฏวารัฐบาลหรือฝายปกครองกระทําการอันขัดตอกฎหมาย การกระทําดังกลาว
ยอมตองถูกฟองยังศาลยุติธรรมหรือศาลธรรมดา เพราะรัฐบาลหรือเจาหนาท่ียอมจะมีสิทธิพิเศษ
เหนือกวาราษฎรไมได30 หลักนิติธรรมตามแนวความคิดของ Dicey จึงมุงเนนไปที่ความผูกพันตอ
กฎหมายของฝายบริหาร ไมไดเรียกรองใหฝายนิติบัญญัติตองผูกพันตอกฎเกณฑอ่ืนใดในการตรา
กฎหมาย 

                                                 
30 A.V. Dicey, Introduction to the Study of the Law of the Constitution (1885), London : Macmillan, 

1959, p. 195. (อางถึงใน วรเจตน  ภาคีรัตน, “นิติรัฐ นิติธรรม.”)  สืบคน 3 เมษายน 2558,  จาก  http://www. 
enlightened-jurists.com/directory/ 60/ Rechtstaat-vs-Rules-of-Law.html    
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 การที่ Dicey อธิบายเนื้อหาของหลักนิติธรรมในแงท่ีคนทุกคนตองตกอยูภายใตกฎหมาย
และภายใตศาลธรรมดาตามหลักความเสมอภาคตอหนากฎหมาย สงผลให Dicey ปฏิเสธการจัดต้ัง 
ศาลปกครองข้ึนมาเปนอีกระบบศาลหน่ึงเคียงคูขนานกันไปกับศาลยุติธรรมหรือศาลธรรมดา โดย 
Dicey เห็นวาหากจัดใหมีศาลปกครองหรือองคกรอ่ืนซ่ึงไมใชศาลยุติธรรมหรือศาลธรรมดาทําหนาท่ี
ตัดสินคดีปกครองแลว บรรดาขาราชการตางๆ ท่ีถูกฟองในศาลปกครองวากระทําการโดยไมชอบ
ดวยกฎหมายยอมอยูในฐานะท่ีไดเปรียบกวาราษฎรท่ัวไป  แนวความคิดนี้ไดรับการยึดถือและเดินตาม
ในบรรดาประเทศท่ีไดรับอิทธิพลจากระบบกฎหมายอังกฤษจนถึงปจจุบันนี้ นอกจากนี้แลว บรรดา
สิทธิทั้งหลายทั้งปวงของราษฎรนั้นยอมเกิดจากกฎหมายท่ีรัฐสภาไดตราข้ึนและเกิดจากกฎหมาย
ประเพณีท่ีพัฒนามาโดยศาล อาจกลาวไดวา สิทธิข้ันพื้นฐานของราษฎรอังกฤษไมไดรับการคุมครอง
และปกปองโดยรัฐธรรมนูญ แตไดรับการปกปองและคุมครองโดยรัฐสภาและศาล 
 ในทางทฤษฎี เม่ือยอมรับวารัฐสภามีอํานาจสูงสุด จึงอาจเปนไปไดท่ีรัฐสภาเอง  
จะกระทําการอันกาวลวงสิทธิเสรีภาพของบุคคลโดยตรากฎหมายจํากัดตัดทอนสิทธิของบุคคล 
โดยไมเปนธรรม และเม่ือหลักความมีอํานาจสูงสุดของรัฐสภาอยูเหนือกวาหลักนิติธรรมเสียแลว ก็
ไมมีอะไรเปนเคร่ืองประกันสิทธิและเสรีภาพของราษฎรจากการคุกคามโดยรัฐสภาได แตทางปฏิบัติ
ท่ีเกิดข้ึนในประเทศอังกฤษไมไดเปนเชนนั้น เพราะตามจารีตประเพณีแลวรัฐสภาจะไมตรากฎหมาย
ท่ีขัดหรือแยงกับหลักนิติธรรม ยิ่งไปกวานั้นโดยเหตุท่ีการตรากฎหมายของรัฐสภายอมข้ึนอยูกับการ
สนับสนุนของรัฐบาล และพรรคการเมืองท่ีเปนรัฐบาลยอมเปนพรรคการเมืองท่ีครองเสียงขางมากใน
สภาผูแทนราษฎร หากพรรคการเมืองที่เปนรัฐบาลซ่ึงครองเสียงขางมากสนับสนุนใหตรากฎหมายท่ี
กระทบตอสิทธิเสรีภาพของประชาชนอยางรุนแรงแลว ผลท่ีจะเกิดข้ึนจากการเลือกต้ังคร้ังถัดมายอม
เปนท่ีคาดหมายไดถึงการดํารงอยูของพรรคการเมืองนั้นในฐานะรัฐบาล ในท่ีสุดการตรากฎหมาย
ของรัฐสภาจึงข้ึนอยูกับเจตจํานงของประชาชน กลาวใหถึงท่ีสุดแลวประชาชนอังกฤษนั้นเองท่ีจะเปน  
 ศาสตราจารย วรเจตน ภาคีรัตน กลาวโดยสรุปไววา องคประกอบสําคัญของหลัก 
นิติธรรม คือ ความคาดหมายไดของการกระทําของรัฐ ความชัดเจนของกฎหมาย ความเทาเทียมกัน
ภายใตกฎหมาย ความม่ันคงของกฎหมาย ความเปนกฎเกณฑท่ัวไปของกฎหมาย ความเปนอิสระของ
ศาล การเคารพในหลักความยุติธรรมตามธรรมชาติ ตลอดจนความสะดวกในการเขาถึงกระบวนการ
ยุติธรรม31 
 
 
                                                 

31 วรเจตน  ภาคีรัตน, “นิติรัฐ นิติธรรม.”  สืบคน  3 เมษายน 2558, จาก  http://www.enlightened-
jurists.com/directory/60/Rechtstaat-vs-Rules-of-Law.html   
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 2.2.4 หลักการตรวจสอบการใชอํานาจรัฐ 
 กฎหมายมหาชนเปนกฎหมายซ่ึงใหอํานาจและหนาท่ีแกรัฐแกหนวยงานของรัฐ  
และแกเจาหนาท่ีของรัฐในการปกครองและจัดทําบริการสาธารณะ อํานาจในการปกครองและ
จัดทําบริการสาธารณะดังกลาวก็คือ “อํานาจรัฐ” ซ่ึงการใชอํานาจรัฐนั้น จะตองเปนไปตามกฎหมาย 
นโยบาย และตามความตองการของประชาชน โดยคํานึงถึงประโยชนของสาธารณะเปนประการ
สําคัญ32  อยางไรก็ตามการปกครองและจัดทําบริการสาธารณะดังกลาวดังกลาวอาจไปกระทบตอ
สิทธิเสรีภาพของประชาชนไมวาจะเกิดข้ึนโดยเจตนาหรือไมก็ตาม จึงตองมีการสรางระบบการ
ตรวจสอบการใชอํานาจรัฐข้ึนมาเพื่อควบคุมการใชอํานาจรัฐท่ีมิชอบดวยกฎหมาย และแกไขความ
เสียหายท่ีเกิดจากกการกระทําของหนวยงานของรัฐหรือเจาหนาท่ีของรัฐ อันเปนการคุมครองสิทธิ
เสรีภาพของประชาชน33 
 ระบบการตรวจสอบอํานาจรัฐท่ีดีควรมีลักษณะสําคัญ 4 ประการ ดังนี้34  
 1. ระบบการตรวจสอบตองมีความครอบคลุมการใชอํานาจรัฐทุกดาน องคกรตรวจสอบ
การใชอํานาจรัฐจึงควรมีหลายองคกรเพ่ือใหสามารถควบคุมกิจกรรมของรัฐซ่ึงมีความหลากหลาย 
และซับซอน  อยางไรก็ตามกระบวนการหรือองคกรตรวจสอบตองไมซํ้าซอนกัน ควรกําหนดใหมี
กระบวนการที่สงเสริมกันและกัน ไมมีประเทศใดท่ีใชองคกรหรือรูปแบบการตรวจสอบเพียงรูปแบบ
เดียว แตจะใชหลายระบบผสมผสานกันใหเกิดความเหมาะสม 
 2. ระบบการตรวจสอบตองเหมาะสมกับสภาพกิจกรรมของรัฐ และสามารถสรางดุลยภาพ
ระหวางประโยชนสาธารณะกับสิทธิเสรีภาพสวนบุคคล เพราะระบบการตรวจสอบที่เห็นแกสิทธิ
เสรีภาพของบุคคลจนเจาหนาท่ีของรัฐไมสามารถปฏิบัติหนาท่ีไดเลย ยอมเปนระบบท่ีลมเหลวพอๆ 
กับระบบท่ีปลอยใหเจาหนาท่ีใชอํานาจรัฐตามอําเภอใจไดจนสิทธิเสรีภาพของบุคคลหมดไป  
 3. องคกรท่ีมีหนาท่ีตรวจสอบตองเปนอิสระจากอํานาจรัฐท่ีตนทําการตรวจสอบ  
แตองคกรท่ีมีหนาท่ีตรวจสอบดังกลาวตองถูกควบคุมตรวจสอบไดดวย  
 4. กลไกในการตรวจสอบตองใหประชาชนมีสิทธินาํเร่ืองเขาสูกระบวนการตรวจสอบได
ดวย อันจะทําใหระบบการตรวจสอบมีประสิทธิภาพข้ึน แตการใหสิทธิประชาชนในการตรวจสอบ
ตองไมกวางขวางจนเกินไปจนถึงขนาดท่ีใครก็ไดจะสามารถเรียกรองใหองคกรตรวจสอบเขาไป

                                                 
32 “หลักกฎหมายมหาชน.”  สืบคน 3 เมษายน 2558, http://www.thethailaw.com/law/law5/more5-

6.html#B.   
33 จาก กฎหมายปกครอง  (น.449), โดย นันทวัฒน  บรมานันท,  2553, กรุงเทพฯ: วิญูชน.  
34 จาก “ระบบการควบคุมการใชอํานาจหนาที่ของรัฐ”, โดย  บวรศักด์ิ  อุวรรณโณ, (2530),  

วารสารกฎหมายปกครอง เลม 13 ตอน 2 ม, น. 14-16 
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ควบคุมการใชอํานาจรัฐได ถาเปนเชนนั้นระบบการบริหารงานของรัฐก็จะถูกขัดขวางไดดวย
ผลประโยชนสวนตัวของบุคคลเพียงคนเดียว  
  การแบงประเภทของการตรวจสอบการใชอํานาจรัฐอาจแบงไดหลายประการ
แลวแตจะใชเง่ือนไขใดเปนเกณฑ เชน หากใชชวงเวลาในการควบคุมตรวจสอบเปนเกณฑ  
ก็สามารถแบงเปนการควบคุมกอนการดําเนินการ (โดยองคกรท่ีปรึกษา หรือการใหประชาชนมี
สวนรวม) กับการควบคุมภายหลังการดําเนินการ  หากใชวัตถุหรือส่ิงท่ีมุงท่ีจะควบคุมและตรวจสอบ
เปนเกณฑ ก็สามารถแบงเปนการควบคุมตรวจสอบผลผลิตของการใชอํานาจหรือความชอบดวย
วัตถุประสงคของการใชอํานาจ กับการควบคุมตรวจสอบตัวบุคคลผูใชอํานาจในแงของการทุจริตตอ
หนาท่ีหรือการกระทําผิดตอตําแหนงหนาท่ีราชการ35  อยางไรก็ตามการแบงประเภทของการ
ตรวจสอบการใชอํานาจรัฐท่ีนํามาใชในทางวิชาการมากท่ีสุดคือ การตรวจสอบโดยองคกรภายใน 
และการตรวจสอบโดยองคกรตรวจสอบภายนอก 
  2.2.4.1 การตรวจสอบการใชอํานาจรัฐโดยองคกรภายใน 
 การตรวจสอบการใชอํานาจรัฐโดยองคกรภายในเปนระบบการตรวจสอบท่ีมุงให
องคกรภายในควบคุมตรวจสอบกันเอง โดยอาศัยอํานาจในการบังคับบัญชา และอํานาจกํากับดูแล 
ตามกฎหมาย  ระบบการตรวจสอบในลักษณะนี้เปนการตรวจสอบดวยวิธีการรองเรียนภายใน
องคกร มีวิธีการในลักษณะกึ่งขอพิพาท เชน การรองทุกข  การอุทธรณ เปนตน เฉพาะการควบคุม
ภายในองคกรเทานั้นท่ีมีการควบคุมความชอบดวยกฎหมายและความชอบดวยวัตถุประสงค กับการ
ควบคุมในแงของการทุจริตหรือการกระทําผิดตอตําแหนงหนาท่ี36 
  การตรวจสอบโดยอํานาจบังคับบัญชา เปนการใชอํานาจอันเกิดจากจัดระบบภายใน
ฝายปกครองตามกฎหมาย การใชอํานาจควบคุมตรวจสอบในลักษณะนี้สามารถตรวจสอบไดท้ัง
ความชอบดวยกฎหมาย และระดับความเหมาะสมของการใชอํานาจรัฐ ซ่ึงสามารถแบงไดเปน 
2 ระดับ คือ 1. การรองเรียนตอเจาหนาท่ีของรัฐผูออกคําส่ังทางปกครอง และ 2. การขอให
ผูบังคับบัญชาของเจาหนาท่ีนั้น ทบทวนการออกคําส่ังทางปกครอง37  
 การรองทุกข สามารถทําไดโดยการรองเรียนไปยังผูบังคับบัญชาในลําดับท่ีเหนือกวา
ข้ึนไป มีจุดประสงคเพื่อใหมีการยกเลิก เพิกถอน หรือมีการเปล่ียนแปลงคําส่ังท่ีไดออกไวโดยไม

                                                 
35 “การควบคุมตรวจสอบการใชอํานาจรัฐ.”  สืบคน  3 เมษายน 2558, จาก  http://www.pub-law.net/ 

publaw/view.aspx?id=241 , 
36 “การควบคุมตรวจสอบการใชอํานาจรัฐ.”  สืบคน 3 เมษายน 2558, จาก  http://www.pub-law.net/ 

publaw/view.aspx?id=241   
37 กฎหมายปกครอง  (น.476-477). เลมเดิม. 
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ถูกตองหรือไมชอบดวยกฎหมายนั้น เชน การขออนุญาตปลูกสรางและตอเติมบานกับหนวยงาน
ของรัฐหรือเจาหนาท่ีของรัฐ ท่ีมีอํานาจหนาท่ีนั้นแลวไมไดรับอนุญาตหากประชาชนผูท่ีเกิดกรณี
พิพาทนั้นเห็นวา การกระทําของหนวยงานของรัฐ หรือเจาหนาท่ีของรัฐดังกลาว ใชอํานาจและ
หนาท่ีไมถูกตองหรือไมเปนธรรมสามารถทําการรองทุกขไปยังผูบังคับบัญชาท่ีเหนือกวาข้ึนไปได
เพื่อให เกิดการเปล่ียนแปลงคําวินิจฉัยและส่ังการเสียใหม สําหรับการอุทธรณ หมายถึง การอุทธรณ
คําส่ังและคําวินิจฉัยทางปกครอง การอุทธรณและการรองทุกขนั้น จะมีลักษณะใกลเคียงกันมากผิด
กันแตวาการอุทธรณคําส่ังหรือคําวินิจฉัยโดยท่ัวไปน้ันจะมีระยะ เวลามาเกี่ยวของดวย ตัวอยางเชน 
ประชาชนดําเนินการตอเติมบานตามท่ี ไดรับอนุญาตจากหนวยงานของรัฐ หรือเจาหนาท่ีของรัฐ แต
เม่ือไดทําการตอเติมบานดังกลาวแลว หนวยงานของรัฐหรือเจาหนาท่ีของรัฐเห็นวาการตอเติม บาน
ดังกลาวนั้นไมไดเปนไปตามแบบท่ีขออนุญาตไว เจาพนักงานอาจมี คําส่ังใหประชาชนผูไดรับ
อนุญาตนั้นทําการร้ือถอน หรือใหทําการแกไขใหตรงตามแบบได ซ่ึงโดยปกติแลวเจาพนักงานของ
รัฐนั้นจะแจงกําหนดระยะเวลาในการดําเนินการดังกลาวไว ซ่ึงหากประชาชนผูทําการตอเติมบาน
เห็นวา การดําเนินการดังกลาวของ เจาพนักงานของรัฐไมถูกตองหรือไมชอบ ประชาชนผูนั้นสามารถ
ดําเนินการอุทธรณคําส่ังหรือคําวินิจฉัยของเจาพนักงานนั้นไดภายในระยะเวลาท่ีกําหนดไว 
แตอยางไรก็ดีในกรณีดังกลาวประชาชนผูเกิดกรณีพิพาทนี้ อาจจะดําเนินการ "รองทุกข" หนวยงาน
ของรัฐ หรือเจาหนาท่ีของรัฐซ่ึงตนเห็นวาใชอํานาจ และหนาท่ีตามกฎหมายในลักษณะท่ีไมเปนธรรม 
หรือกอใหเกิดความเดือดรอนแกตนไดท้ังวิธีการ “รองทุกข” และวิธีกา “อุทธรณ” ตางเปนวิธีการ
ในการควบคุมการใชอํานาจของฝาย บริหารดวยองคกรภายในของฝายบริหารเอง กลาวคือ การรอง
ทุกข เปนวิธีการ ใหผูบังคับบัญชาท่ีมีอํานาจเหนือกวาทําการพิจารณาและทบทวน คําส่ังหรือคํา
วินิจฉัยทางการปกครองบริหารอีกช้ันหนึ่ง สวนการอุทธรณเปนวิธีการในการขอใหมีการทบทวน
คําส่ังหรือคําวินิจฉัยทางการปกครองบริหารเชนเดียวกัน แตตางกันท่ีวาการอุทธรณนั้นจะตองทําใน
ระยะเวลาที่กฎหมายไดกําหนดหรือบัญญัติไวเปนสําคัญ38 
 การตรวจสอบโดยอํานาจกํากับดูแล เปนการใชอํานาจโดยองคกรท่ีเปนตัวแทนของรัฐ 
กระทําลงเพื่อดูแลการปฏิบัติหนาท่ีขององคกรอ่ืนใหเปนไปตามกฎหมาย อํานาจกํากับดูแลตางจาก
อํานาจบังคับบัญชา การกํากับดูแลจะเกิดข้ึนไดแตเม่ือมีกฎหมายกําหนดไวเฉพาะ ผูกํากับดูแล 
ไมสามารถออกคําส่ังโดยท่ีไมมีกฎหมายใหอํานาจไวได และสามารถออกคําส่ังไดเทาท่ีกฎหมาย
กําหนดเง่ือนไขไวเทานั้น อํานาจในการกํากับดูแลโดยท่ัวไปแลวไมสามารถแกไขความเหมาะสม
ของการใชอํานาจหรือเขาไปใชอํานาจแทนผูใตการกํากับดูแลได 
                                                 

38 “หลักกฎหมายมหาชน”  สืบคน 3 เมษายน 2558, จาก  http://www.thethailaw.com/law/law5/more5-
6.html#B  
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 อํานาจบังคับบัญชา และอํานาจในการกํากับดูแล ตางมีลักษณะท่ีใชในการควบคุม
เหนือตัวบุคคลได แตมีความแตกตางกันในเร่ืองขอบเขตอํานาจในการควบคุม อํานาจบังคับบัญชา
สามารถควบคุมสถานภาพของผูใตบังคับบัญชาไดในระดับท่ีสูงกวาและไมมีเง่ือนไข เชน การ
ลงโทษทางวินัย  เล่ือนข้ัน ตัดหรือลดข้ันเงินเดือน  การแตงต้ังโยกยาย เปนตน  อยางไรก็ตามการใช
อํานาจบังคับบัญชาเหนือตัวบุคคลนี้ตองไมกอใหเกิดความเสียหายตอสิทธิเสรีภาพสวนบุคคล และ
ตองไมเกิดความไมชอบดวยกฎหมาย สวนอํานาจกํากับดูแลเหนือตัวบุคคลนั้นมีขอบเขตท่ีจํากัด
อยางมาก ผูมีอํานาจกํากับดูแลออกคําส่ังใหมีผลตอสถานภาพไดเพียงเทาท่ีกฎหมายกําหนดไว 
 อํานาจบังคับบัญชาเหนือการกระทํานั้น  ผู บังคับบัญชามีอํานาจควบคุมเหนือ 
การใชอํานาจของผูใตบังคับบัญชาไดอยางไมมีเง่ือนไข โดยสามารถยกเลิกหรือเพิกถอนการ 
ใชอํานาจท้ังส้ินของผูใตบังคับบัญชา แกไขเปล่ียนแปลงการใชอํานาจรวมไปถึงดุลพินิจและความ
เหมาะสมในการใชอํานาจดวย ประการสําคัญท่ีสุดคือผูบังคับบัญชาสามารถเขาไปใชอํานาจแทน
ผูใตบังคับบัญชาได นอกจากนี้ยังสามารถกําหนดกรอบแนวทางการใชอํานาจของผูใตบังคับบัญชา 
และแนวทางท่ีกําหนดนี้ยอมผูกพันผูใตบังคับบัญชาซ่ึงหากไมปฏิบัติตามแลว อาจเปนเหตุใหถูก
ลงโทษทางวินัยได 
 สําหรับอํานาจกํากับดูแลเหนือการกระทํา เปนการควบคุมความชอบดวยกฎหมาย 
ขององคกรท่ีอยูภายใตการกํากับดูแล โดยท่ัวไปแลวจะมีอํานาจในการเพิกถอนหรือฟองศาลเพ่ือ
ตรวจสอบการใชอํานาจขององคกรท่ีอยูภายใตการกํากับดแูล แตเฉพาะในกรณีกฎหมายกําหนดไวเปน
พิเศษเทานั้นท่ีผูกํากับดูแลจะเขาไปใชอํานาจแทนองคกรท่ีอยูภายใตการกํากับดูแลได ซ่ึงสวนใหญ
แลวกฎหมายจะไมกําหนดใหผูกํากับดูแลสามารถเขาไปใชอํานาจแทนไดเพราะจะทําใหการ
กระจายอํานาจไมประสบผลสําเร็จ นอกจากนี้ในบางกรณีผูกํากับดูแลจะมีอํานาจตามกฎหมายในการ
ใหความเห็นชอบ หรืออนุญาตใหกระทําการหรือใชอํานาจไดดวย39 
 2.2.4.2 การตรวจสอบการใชอํานาจรัฐโดยองคกรภายนอก 
 การควบคุมและตรวจสอบโดยองคกรภายนอกอาจแบงออกเปน 1. การควบคุมและ
ตรวจสอบโดยทางการเมือง 2. การควบคุมและตรวจสอบโดยองคกรตุลาการ และ 3. การควบคุม
และตรวจสอบโดยองคกรพิเศษหรือองคกรอิสระ 
 1. การควบคุมและตรวจสอบโดยทางการเมือง 
 การควบคุมและตรวจสอบโดยทางการเมืองเปนการเยียวยาความบกพรองในการปฏิบัติ
ราชการวิธีหนึ่ง เพราะโดยหลักการแลวองคกรนิติบัญญัติมีอํานาจหนาท่ีท่ีสําคัญ 2 ประการคือ  
 
                                                 

39 กฎหมายปกครอง  (น.479-480). เลมเดิม.  
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หนาท่ีในทางนิติบัญญัติอันไดแกการออกกฎหมาย และหนาท่ีควบคุมการปฏิบัติราชการของ 
ฝายบริหารท้ังในฐานะรัฐบาลและในฐานะฝายปกครองใหเปนไปตามนโยบายท่ีแถลงไว 
ตอสภาและตามกฎหมาย บทบาทและอํานาจหนาท่ีขององคกรนิติบัญญัติในเร่ืองการควบคุมและ
ตรวจสอบการใชอํานาจรัฐนั้น มีความแตกตางกันไปในแตละประเทศ โดยข้ึนอยูกับลักษณะของ
ระบอบการปกครองของแตละประเทศเปนสําคัญ เชน ในระบบรัฐสภาอาจใชวิธีการขอเปดอภิปราย
เพื่อลงมติไมไววางใจ การตั้งคณะกรรมการสอบสวน หรือการต้ังกระทูถาม เปนตน ลักษณะของการ
ควบคุมและตรวจสอบทางการเมืองคือการถวงดุลอํานาจซ่ึงกันและกันระหวางองคกรท่ีใชอํานาจ
อธิปไตยของรัฐ อยางไรก็ตาม การควบคุมและตรวจสอบโดยทางการเมืองมีขอจํากัดอยูหลาย
ประการ เชน การที่ฝายบริหารคุมเสียงขางมากในสภาก็ดี หรือการท่ีพรรคฝายคานจะสนใจตอความ
บกพรองเฉพาะท่ีทําใหเกิดปญหาตอเสถียรภาพของรัฐบาลเทานั้น ดังนั้น การควบคุมและ
ตรวจสอบโดยทางการเมืองจึงมีความเหมาะสมเฉพาะกับการตรวจสอบในเชิงนโยบาย หรือควบคุม
และตรวจสอบเฉพาะประเด็นท่ีเปนปญหาสําคัญๆ เทานั้น40 
 2. การควบคุมและตรวจสอบโดยองคกรตุลาการ 
 การควบคุมและตรวจสอบโดยองคกรตุลาการเปนการควบคุมและตรวจสอบที่สําคัญ
ท่ีสุด เพราะเปนระบบการควบคุมและตรวจสอบท่ีใหหลักประกันกับประชาชนสูงท่ีสุด ดวยเหตุนี้  
จึงมีการกลาวกันวารัฐใดรัฐหนึ่งไมอาจถือไดวาเปน “นิติรัฐ” หากรัฐนั้นปราศจากการควบคุมและ
ตรวจสอบโดยองคกรตุลาการ ท้ังนี้ เพราะองคกรตุลาการมีการประกันความเปนอิสระของ 
ผูพิพากษา มีวิธีพิจารณาเพื่อเปนการคุมครองความเปนธรรมในการดําเนินกระบวน  การควบคุม
และตรวจสอบโดยองคกรตุลาการนั้นอาจแยกออกได 2 ระบบ คือระบบศาลเดี่ยว และระบบศาลคู 
นอกจากการแยกเปนระบบศาลเดี่ยวและศาลคูแลวในบางประเทศยังกําหนดใหมีศาลรัฐธรรมนูญ
เปนศาลพิเศษ ซ่ึงนอกจากศาลรัฐธรรมนูญจะมีภาระหนาท่ีหลักในการควบคุมตรวจสอบความชอบ
ดวยรัฐธรรมนูญของกฎหมายแลว ศาลรัฐธรรมนูญยังอาจมีบทบาทสําคัญในการควบคุมและ
ตรวจสอบการใชอํานาจรัฐขององคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญ และองคกรทางการเมืองตางๆ ดวย  
 ในระบบศาลคู จะมีการกําหนดใหมีศาลปกครองเคียงคูกับศาลยุติธรรม โดยศาลปกครอง
มีอํานาจและหนาท่ีสําคัญในการพิจารณาและพิพากษาคดีท่ีเปนขอพิพาทระหวางหนวยราชการ 
หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถ่ิน หรือเจาหนาท่ีของรัฐท่ีอยูในการบังคับบัญชา 
หรือในการกํากับดูแลของรัฐบาลกับเอกชน หรือระหวางหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ  
 
                                                 

40 “การควบคุมตรวจสอบการใชอํานาจรัฐ”  สืบคน 3 เมษายน 2558, จาก  http://www.pub-law.net/ 
publaw/view.aspx?id=241, 
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หรือราชการสวนทองถ่ินหรือเจาหนาท่ีของรัฐท่ีอยูในการบังคับบัญชา หรือในการกํากับดูแลของ
รัฐบาลดวยกันซ่ึงเปนขอพิพาทอันเนื่องมาจากการกระทําหรือ การละเวนการกระทําท่ีหนวยราชการ
หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถ่ิน หรือเจาหนาท่ีของรัฐนั้นตองปฏิบัติตาม
กฎหมาย หรือเนื่องมาจากการกระทําหรือการละเวนการกระทําหนวยราชการ หนวยงานของรัฐ 
รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถ่ิน หรือเจาหนาท่ีของรัฐนั้น ตองรับผิดชอบในการ ปฏิบัติหนาท่ี
ตามกฎหมาย ท้ังนี้ตามท่ีกฎหมายบัญญัติ จากอํานาจของศาลปกครองดังกลาวจะเห็นวาศาลปกครอง
เปนศาลท่ีมุงหมายใหเปนองคกรในการควบคุมการใชอํานาจของฝายบริหารอีกองคกรหนึ่ง โดยศาล
ปกครองเปนศาลท่ีทําหนาท่ีในการพิจารณาคดีท่ีเกี่ยวกับการปกครอง หรือท่ีเรียกวาคดีปกครอง คือ
เปนขอพิพาทที่เกิดจากการใชอํานาจและหนาที่ของหนวยงานของรัฐ ไมวาจะเปนการบริหารราชการ
สวนกลาง อันไดแก กระทรวง ทบวง กรม  การบริการราชการสวนภูมิภาค อันไดแก จังหวัด อําเภอ 
หรือการบริหารราชการสวนทองถ่ิน ไดแก เทศบาล สุขาภิบาล องคการบริหารสวนตําบล กรุงเทพ  
มหานคร และเมืองพัทยา รวมตลอดทั้งรัฐวิสาหกิจ และเจาหนาท่ีของรัฐท่ีมีอํานาจและหนาท่ีในการ
บริหารการปกครองและเพื่อการบริการสาธารณะ ซ่ึงหากเกิดคดีปกครองของหนวยงานดังกลาวมาแลว
นี้ ศาลปกครอง จะเปนศาลท่ีพิจารณาและพิพากษาคดีปกครองซ่ึงเปนขอพิพาทท่ีมีลักษณะพิเศษ
ระหวางผูท่ีมีอํานาจหนาท่ีทางการ บริหารและการปกครองกับประชาชน ซ่ึงจะมีความแตกตางไปจาก
กรณีพิพาททางแพงหรือทางอาญา โดยเฉพาะอยางยิ่งหลักการในการพิจารณาวินิจฉัยขอพิพาททาง
ปกครองนี้จะมีความแตกตางไปจากหลักการที่ใชในคดีแพง หรือในคดีอาญาอยางส้ินเชิง เพราะ
นอกจากจะใชหลักกฎหมายและหลักของความยุติธรรมแลว คดีปกครองนี้ยังตองใชหลักการปกครอง 
รวมท้ังหลักการบริการสาธารณะเขามารวมพิจารณาดวย41 
 3. การควบคุมและตรวจสอบโดยองคกรพิเศษหรือองคกรอิสระ 
 การควบคุมและตรวจสอบโดยองคกรอิสระ หรือการควบคุมโดยองคกรพิเศษ เปนการ
ควบคุมและตรวจสอบโดยองคกรท่ีแยกออกจากฝายบริหารและฝายปกครองแท และการควบคุม 
ในลักษณะดังกลาวไมถือเปนการควบคุมโดยทางการเมือง หรือโดยองคกรตุลาการ42 การควบคุมและ
ตรวจสอบโดยองคกรอิสระตองมีกฎหมายใหอํานาจในการควบคุมและตรวจสอบโดยกําหนดขอบเขต
อํานาจในการควบคุมตรวจสอบขององคกรนั้นๆ เชน ผูตรวจเงินแผนดินก็จะมีอํานาจในการควบคุม 
และตรวจสอบเร่ืองการเงินการคลังของหนวยงานของรัฐตางๆ  ผูตรวจการแผนดินของรัฐสภาจะมี

                                                 
41 “หลักกฎหมายมหาชน”  สืบคน  3 เมษายน 2558, จาก  http://www.thethailaw.com/law/law5/more 

5-6.html#B    
42 กฎหมายปกครอง  (น.481). เลมเดิม.   
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อํานาจในการตรวจสอบการกระทําขององคกรของรัฐท้ังหลาย43 และคณะกรรมการ ป.ป.ช. ยอมมี
อํานาจในการควบคุมและตรวจสอบตัวบุคคลผูใชอํานาจรัฐในขอบเขตท่ีเกี่ยวกับการทุจริตตอหนาท่ี 
การกระทําผิดตอตําแหนงหนาท่ีราชการ และความรับผิดตางๆ อันเกิดจากการปฏิบัติหนาท่ี หรือใช
อํานาจในตําแหนงหนาท่ีโดยมิชอบ 
 2.2.5 บทบาทและอํานาจหนาท่ีของคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ 
   นับแตประกาศใชรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ไดมีการจัดต้ัง 
องคกรอิสระข้ึนหลายองคกร หนึ่งในจํานวนนั้นมีองคกรหนึ่งเรียกวา คณะกรรมการปองกันและ
ปราบปรามการทุจริตแหงชาติ หรือ “คณะกรรมการ ป.ป.ช.” ซ่ึงประกอบดวยประธานกรรมการและ
กรรมการ รวม 9 คน มีสํานักงานคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติเปน
หนวยงานธุรการข้ึนตรงตอคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีความเปนอิสระจากฝายบริหาร มีอิสระในการ
บริหารงบประมาณ และการบริหารบุคคล มีอํานาจหนาท่ีหลักในการตรวจสอบการใชอํานาจรัฐ
ของผูดํารงตําแหนงทางการเมืองและเจาหนาท่ีของรัฐ  
 องคกรของรัฐท่ีเปนอิสระเปนองคกรท่ีมีสถานะพิเศษ กลาวคือ แมจะเปนองคกรของรัฐ 
แตมีหลักประกันใหสามารถปฏิบัติหนาท่ีไดโดยอิสระ ปลอดพนจากการแทรกแซงจากสถาบัน
การเมืองหรือองคกรอ่ืนของรัฐ44 ในตางประเทศนั้น องคกรอิสระถือเปนสถาบันทางการบริหารเพ่ือ
สรางดุลยภาพระหวางการบริหารท่ีมีประสิทธิภาพกับการคุมครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน ซ่ึง
หากเปนโครงสรางระบบบริหารเดิมจะมีรูปแบบจํากัดในการทํางาน เนื่องจากมีการจัดลําดับของ
อํานาจหนาท่ีและการควบคุมบังคับบัญชาตามลําดับช้ัน ทําใหเกิดความลาชาและขาดประสิทธิภาพใน
การปฏิบัติหนาท่ีซ่ึงอาจกระทบตอผลประโยชนสวนรวมและสิทธิเสรีภาพของประชาชน สําหรับ
ประเทศไทย องคกรอิสระมีบทบาทในการควบคุมตรวจสอบการใชอํานาจของฝายการเมืองและ 
ฝายราชการในดานตางๆ เพื่อคุมครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน เนื่องจากระบบเดิมการใชอํานาจ
ปกครองและการใชอํานาจตรวจสอบอยูในองคกรเดียวกันคือ องคกรฝายนิติบัญญัติ องคกรฝายบริหาร 
และองคกรฝายตุลาการ ตางก็เปนองคกรผูใชอํานาจและในขณะเดียวกันองคกรนั้นเองก็มีหนาท่ีใน
การตรวจสอบกันเองดวย  ระบบการตรวจสอบอํานาจรัฐท่ีถูกออกแบบข้ึนมาใหมไดจัดต้ังหรือแยก
กลไกการตรวจสอบการใชอํานาจออกจากกลไกการใชอํานาจรัฐ โดยผานองคกรพิเศษซ่ึงมีลักษณะ 
 

                                                 
43 “การควบคุมตรวจสอบการใชอํานาจรัฐ” สืบคน 3 เมษายน 2558, จาก http://www.pub-law.net/ 

publaw/view.aspx?id=241 , 
44 นพดล เฮงเจริญ. “องคกรอิสระ : ความสําคัญตอการปฏิรูปการเมืองและการปฏิรูประบบราชการ”   

สืบคน 2 เมษายน 2558, จาก  http://www.pub-law.net/publaw/view.aspx?id=895   
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เปนองคกรเฉพาะนอกจากองคกรฝายตุลาการ นั่นก็คือ องคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญโดยมีวัตถุประสงค
เพื่อเสริมชองวางในโครงสรางการบริหารประเทศ เนื่องจากปญหาการปฏิบัติภารกิจหนาท่ีของ
องคกรตรวจสอบการใชอํานาจท่ีผานมาไมสามารถปฏิบัติหนาท่ีไดอยางมีประสิทธิภาพเพราะถูก
ครอบงําจากฝายการเมือง องคกรอิสระท่ีจัดต้ังข้ึนตามรัฐธรรมนูญมีความอิสระท้ังเร่ืองท่ีมาและการ
เขาสูอํานาจของบุคคลท่ีเขาทําหนาท่ีในองคกรอิสระ เร่ืองการกําหนดนโยบายและการดําเนินงาน
ขององคกร เร่ืองงบประมาณ การมีหนวยธุรการหรือสํานักงานท่ีเปนอิสระและความเปนกลาง 
ทําใหมีหลักประกันวาจะสามารถทํางานไดโดยไมฝกใฝฝายใด ไมลําเอียง ไมใชอคติในการทํางาน 
 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย และพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวย 
การปองกันและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 กําหนดใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. เปนองคกรอิสระ  
มีภารกิจหลักในการตรวจสอบการใชอํานาจรัฐ  และขับเคล่ือนมาตรการตรวจสอบการใชอํานาจ
ของผูดํารงตําแหนงทางการเมืองและเจาหนาท่ีของรัฐ เชน มาตรการตรวจสอบผลประโยชน 
ทับซอนของนายกรัฐมนตรี รัฐมนตรี ตลอดจนคูสมรสและบุตรท่ียังไมบรรลุนิติภาวะ วาตองไม
เปนหุนสวนหรือผูถือหุนของบริษัท หามดําเนินกิจการในลักษณะหาผลประโยชนทับซอนหรือท่ีขัด
กับหนาท่ีในตําแหนงท่ีดํารงอยู (Conflict of Interests)  มาตรการหามผูดํารงตําแหนงทางการเมือง
เปนเจาของกิจการหรือเปนผูถือหุนในกิจการส่ือสารมวลชนเพ่ือปองกันการใชส่ือสารมวลชน
แสวงหาประโยชน และมาตรการท่ีกําหนดใหผูดํารงตําแหนงทางการเมืองและเจาหนาท่ีของรัฐแสดง
รายการทรัพยสินและหนี้สินของตนเอง คูสมรส และบุตรท่ียังไมบรรลุนิติภาวะ ตลอดท้ังทรัพยสินท่ีอยู
ในความดูแลหรืออยูในการถือครองของผูอ่ืนท้ังโดยตรงและโดยออม  นอกจากนี้ยังมีมาตรการในการไต
สวนขอเท็จจริงเพื่อถอดถอนหรือดําเนินคดีอาญากับผูดํารงตําแหนงทางการเมืองและเจาหนาท่ีของรัฐท่ี
กระทําความผิดฐานทุจริตตอหนาท่ี หรือกระทําความผิดตอตําแหนงหนาท่ีราชการ  หรือกระทําความผิด
ตอตําแหนงหนาท่ีในการยุติธรรม หรือมีพฤติการณรํ่ารวยผิดปกติ45 ท้ังนี้ สามารถแบงภารกิจของ
คณะกรรมการ ป.ป.ช. ไดเปน 3 ดาน คือ ดานการปราบปรามการทุจริต ดานการตรวจสอบทรัพยสิน  
และดานการปองกันและวิชาการ 
 
 
 
 
 
                                                 

45 จาก  “กฎหมายกับการปองกันและปราบปรามการทุจริต”,  โดย  ศิริรัตน  วสุวัต, วารสารปราชญเพ่ือ
ความเปนธรรม  น. 284-285. 
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 2.2.6.1 ดานปราบปรามการทุจริต 
 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริต
แหงชาติ พ.ศ. 2542 มาตรา 19 (1) (2) (4) 46 ไดกําหนดใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีอํานาจหนาท่ีไตสวน
ขอเท็จจริงกรณีเจาหนาท่ีของรัฐกระทําความผิดฐานทุจริตตอหนาท่ี หรือกระทําความผิดตอตําแหนง
หนาท่ีราชการ หรือกระทําความผิดตอตําแหนงหนาท่ีในการยุติธรรม และรํ่ารวยผิดปกติ  รวมถึงกรณี
ถอดถอนและดําเนินคดีอาญากับผูดํารงตําแหนงทางการเมือง นอกจากน้ียังมีอํานาจหนาท่ีสอบสวน
ตามกฎหมายอ่ืนดวย เชน พระราชบัญญัติวาดวยความผิดเกี่ยวกับการเสนอราคาตอหนวยงานของรัฐ 
พ.ศ. 2542 พระราชบัญญัติการจัดการหุนสวนและหุนของรัฐมนตรี พ.ศ. 2543 เปนตน การไตสวน
ขอเท็จจริงของคณะกรรมการ ป.ป.ช. จะนํามาสูความรับผิดในดานตางๆ ของผูดํารงตําแหนงทาง
การเมืองและเจาหนาท่ีของรัฐ ท้ังดานความรับผิดทางอาญา ความรับผิดทางวินัย การถอดถอนออก
จากตําแหนงและการดําเนินการใหทรัพยสินตกเปนของแผนดิน ท้ังนี้ เม่ือผลการไตสวนขอเท็จจริง
ของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ปรากฏวาผูดํารงตําแหนงทางการเมืองหรือเจาหนาท่ีของรัฐผูนั้นกระทํา
ความผิดตามกฎหมาย  
 
 

                                                 
46 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ พ.ศ. 2542 

มาตรา 19 บัญญัติวา  
 “คณะกรรมการ ป.ป.ช. มีอํานาจหนาที่ดังตอไปน้ี 
 (1) ไตสวนขอเท็จจริงและสรุปสํานวนพรอมทั้งทําความเห็นเสนอตอวุฒิสภาตามหมวด 5 การถอด

ถอนจากตําแหนง 
 (2) ไตสวนขอเท็จจริงและสรุปสํานวนพรอมทั้งทําความเห็นเพ่ือสงไปยังอัยการสูงสุดเพ่ือฟองคดี 

ตอศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผูดํารงตําแหนงทางการเมืองตามหมวด 6 การดําเนินคดีอาญาผูดํารงตําแหนง 
ทางการเมืองตามมาตรา 275 ของรัฐธรรมนูญ 

 (4) ไตสวนและวินิจฉัยวาผูดํารงตําแหนงทางการเมืองอื่นซึ่งมิใชบุคคลตาม (2) หรือเจาหนาที่ของรัฐ
ต้ังแตผูบริหารระดับสูงหรือขาราชการซึ่งดํารงตําแหนงต้ังแตผูอํานวยการกองร่ํารวยผิดปกติ กระทําความผิดฐาน
ทุจริตตอหนาที่หรือกระทําความผิดตอตําแหนงหนาที่ราชการหรือความผิดตอตําแหนงหนาที่ในการยุติธรรมหรือ
ความผิดที่เก่ียวของกัน รวมท้ังดําเนินการกับเจาหนาที่ของรัฐหรือขาราชการในระดับตํ่ากวาที่รวมกระทําความผิด
กับผูดํารงตําแหนงดังกลาว หรือกับผูดํารงตําแหนงทางการเมือง หรือที่กระทําความผิด ในลักษณะที่คณะกรรมการ 
ป.ป.ช. เห็นสมควรดําเนินการดวยตามท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. กําหนด โดยประกาศในราชกิจจานุเบกษา” 
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 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ 
พ.ศ. 2542 มาตรา 44/147 ไดกําหนดใหมีกระบวนการแสวงหาขอเท็จจริงและรวบรวมพยานหลักฐาน 
กอนเขาสูกระบวนการไตสวนขอเท็จจริง กระบวนการแสวงหาขอเท็จจริงและรวบรวมพยาน 
หลักฐานเปรียบเสมือนการกล่ันกรองเร่ืองกลาวหารองเรียนเชนเดียวกับการไตสวนมูลฟองของศาล 
เปนกระบวนการท่ีใหหลักประกันกับผูถูกกลาวหาวากอนท่ีการกระทําใดๆ จะถูกส่ังไตสวน
ขอเท็จจริง สมควรท่ีจะมีหลักฐานในเบ้ืองตนวาการกระทําท่ีถูกกลาวหานั้น นาเช่ือวาไดเกิดข้ึนจริง
และมีลักษณะเปนความผิดตามกฎหมาย อยางไรก็ตามกระบวนการแสวงหาขอเท็จจริงและรวบรวม
พยานหลักฐานยังตองกระทําโดยเจาหนาท่ีซ่ึงมีอํานาจตามกฎหมาย และไดรับมอบหมายโดย
ถูกตองตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ 
พ.ศ. 2542 ดังนั้น พยานหลักฐานท่ีไดจากการแสวงหาขอเท็จจริงและรวบรวมพยานหลักฐาน ยังคง
เปนพยานหลักฐานท่ีสามารถนํามาใชในกระบวนการไตสวนขอเท็จจริงได48  
 เม่ือมีหลักฐานในเบ้ืองตนตามสมควรวาการกระทําท่ีถูกกลาวหานั้น นาเช่ือวา 
เกิดข้ึนจริงและมีลักษณะเปนความผิดตามกฎหมายแลว คณะกรรมการ ป.ป.ช. จะมีคําส่ังไตสวน
ขอเท็จจริงสําหรับการกระทําดังกลาว โดยการไตสวนขอเท็จจริงสามารถกระทําโดยการแตงต้ัง
คณะอนุกรรมการไตสวน หรือมอบหมายองคคณะพนักงานไตสวน หรือคณะกรรมการ ป.ป.ช. ใช
อํานาจในการไตสวนขอเท็จจริงเองโดยตรง แลวแตกรณี เม่ือมีคําส่ังใหไตสวนขอเท็จจริงแลว 
กระบวนการไตสวนขอเท็จจริงกําหนดใหมีการแจงคําส่ังไตสวนขอเท็จจริงใหผูถูกกลาวหาทราบ 
อันเปนข้ันตอนท่ีใหหลักประกันกับผูถูกกลาวหาประการหน่ึง วาการไตสวนขอเท็จจริงสําหรับการ

                                                 
47 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ พ.ศ. 2542 

มาตรา 44/1 บัญญัติวา  
 “กอนดําเนินการไตสวนขอเท็จจริงตามมาตรา 43 คณะกรรมการ ป.ป.ช. อาจมอบหมายใหเลขาธิการ

ดําเนินการแสวงหาขอเท็จจริงและรวบรวมพยานหลักฐานในเรื่องกลาวหาน้ันเพ่ือใหไดขอเท็จจริงเพียงพอตอการ
ไตสวนขอเท็จจริงตอไปก็ได ในการน้ี เลขาธิการอาจมอบหมายใหพนักงานเจาหนาที่เปนผูดําเนินการแทนก็ได 
ทั้งน้ี ตามหลักเกณฑ วิธีการ และเง่ือนไขที่คณะกรรมการ ป.ป.ช. กําหนด โดยใหถือวาเลขาธิการและพนักงาน
เจาหนาที่ที่เลขาธิการมอบหมายเปนพนักงานฝายปกครองหรือตํารวจตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความ
อาญา” 

48 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ พ.ศ. 2542 
มาตรา 44/2 บัญญัติวา  

 “เมื่อคณะกรรมการ ป.ป.ช. ไดรับเรื่องกลาวหาใดไวพิจารณาไตสวนขอเท็จจริงแลว บรรดาสิ่งของ
หรือบันทึกรวมถึงเอกสารหลักฐานตางๆ ที่ไดมาตามมาตรา 44/1 ใหถือเปนอันใชไดและสามารถนํามาใชเปน
พยานหลักฐานประกอบสํานวนคดีในช้ันไตสวนขอเท็จจริงได” 
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กระทําของผูถูกกลาวหานั้น เปนการกระทําโดยเปดเผยโดยบุคคลท่ีมีความเปนกลางและไมมีสวนได
เสียกับการกระทําท่ีถูกกลาวหา และเพื่อใหหลักประกันดังกลาวมีความเปนรูปธรรม ในข้ันตอนการ
แจงคําส่ังไตสวนขอเท็จจริงจะมีการแจงรายช่ือบุคคลท่ีไดรับแตงต้ังหรือมอบหมายจากคณะกรรมการ 
ป.ป.ช. ใหเปนผูดําเนินการไตสวนขอเท็จจริง และเปดโอกาสใหผูถูกกลาวหาไดคัดคานผูไดรับแตงต้ัง
หรือมอบหมายดังกลาว ซ่ึงหากปรากฏวาบุคคลที่ไดรับแตงต้ังหรือมอบหมายจากคณะกรรมการ 
ป.ป.ช. มีสวนไดเสียกับการกระทําท่ีถูกกลาวหาหรือมีเหตุตองหามตามกฎหมายทําใหไมสามารถ
ดําเนินการไตสวนขอเท็จจริง คณะกรรมการ ป.ป.ช. จะส่ังใหบุคคลดังกลาวพนจากอํานาจหนาท่ีใน
การไตสวนขอเท็จจริงในเร่ืองนั้นๆ  
 เม่ือคณะอนุกรรมการไตสวนหรือองคคณะพนักงานไตสวนดําเนินการไตสวนขอเท็จจริง
แลวเห็นวาขอกลาวหามีมูลเปนความผิดตามกฎหมาย คณะอนุกรรมการไตสวนหรือองคคณะพนักงาน 
ไตสวนตองดําเนินการแจงขอกลาวหาเพื่อใหผูถูกกลาวหาเขาใจขอกลาวหาและเปดโอกาสใหช้ีแจง 
แกขอกลาวหา ยื่นหรืออางอิงพยานหลักฐานประกอบคําแกขอกลาวหาของตนตามหลักการฟงความทุก
ฝาย แลวจึงเสนอผลการไตสวนขอเท็จจริงในรูปของสํานวนการไตสวนขอเท็จจริงใหคณะกรรมการ 
ป.ป.ช. พิจารณาวินิจฉัยคดีตอไป  แตหากเห็นวาขอกลาวหาไมมีมูลความผิด คณะอนุกรรมการไตสวน
หรือองคคณะพนักงานไตสวนสามารถนําเสนอสํานวนการไตสวนขอเท็จจริงตอคณะกรรมการ ป.ป.ช. 
เพื่อวินิจฉัยไดทันทีโดยไมจําตองผานกระบวนการแจงขอกลาวหา คณะกรรมการ ป.ป.ช. มีอํานาจใน
การวินิจฉัยขอเท็จจริงและพยานหลักฐานไดโดยไมผูกพันตอความเห็นของคณะอนุกรรมการไตสวน
หรือองคคณะพนักงานไตสวน  อยางไรก็ตามในกรณีท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. เห็นวาการกระทําใดเปน
ความผิด โดยท่ีคณะอนุกรรมการไตสวนหรือองคคณะพนักงานไตสวนยังมิไดแจงขอกลาวหา 
คณะกรรมการ ป.ป.ช. ตองดําเนินการแจงขอกลาวหากับผูถูกกลาวหาตามข้ันตอนกอนท่ีจะวินิจฉัยช้ี
มูลความผิด 
 เม่ือคณะกรรมการ ป.ป.ช. ไดรับสํานวนการไตสวนขอเท็จจริงแลว หากเห็นวาการกระทํา
ตามขอกลาวหาไมเปนความผิด จะมีคําส่ังในรูปแบบมติท่ีประชุมของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ใหขอ
กลาวหาตกไป หากเห็นคณะกรรมการ ป.ป.ช. เห็นวาการกระทําเปนความผิดตามขอกลาวหา จะมี
คําส่ังช้ีมูลความผิด ซ่ึงเปนคําส่ังในรูปแบบมติท่ีประชุมของคณะกรรมการ ป.ป.ช. เชนเดียวกัน ผลของ
คําส่ังช้ีมูลความผิดจะทําใหผูถูกกลาวหาซ่ึงถูกช้ีมูลความผิดตองถูกดําเนินคดอีาญา หรือถูกดําเนินการ
ทางวินัย  หรือถูกดําเนินการถอดถอนออกจากตําแหนง หรือถูกบังคับใหทรัพยสินตกเปนของแผนดิน 
ท้ังนี้ แลวแตตําแหนงและลักษณะการกระทําของผูถูกช้ีมูลความผิดนั้น โดยการดําเนินการทางวินัย  
และการดําเนินการเพื่อถอดถอนออกจากตําแหนงนั้น คณะกรรมการ ป.ป.ช. ตองสงรายงาน ความเห็น 
และเอกสารหลักฐานไปใหผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงต้ังถอดถอนพิจารณาลงโทษหรือถอด
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ถอนตามกฎหมาย ในกรณีท่ีมีมติใหถอดถอนผูดํารงตําแหนงทางการเมือง ก็จะสงรายงาน ความเห็น 
และเอกสารหลักฐานใหวุฒิสภาพิจาณาลงมติถอดถอนผูดํารงตําแหนงทางการเมืองตามรัฐธรรมนูญ
ตอไป   
 สําหรับการดําเนินคดีอาญา และรองขอใหทรัพยสินตกเปนของแผนดิน คณะกรรมการ 
ป.ป.ช. ตองสงรายงาน ความเห็น และเอกสารหลักฐานไปใหอัยการสูงสุดพิจารณาส่ังฟองผูถูกช้ีมูล
ความผิด หรือรองขอตอศาลใหทรัพยสินตกเปนของแผนดิน ซ่ึงหากอัยการสูงสุดมีความเห็นวา
สํานวนการไตสวนขอเท็จจริงยังมีขอไมสมบูรณเพียงพอท่ีจะส่ังฟองคดีได คณะกรรมการ ป.ป.ช. และ
อัยการสูงสุดจะแตงต้ังคณะทํางานรวมเพื่อดําเนินการใหสํานวนการไตสวนขอเท็จจริงสมบูรณเพียง
พอท่ีจะฟองคดีได  ในกรณีท่ีคณะทํางานรวมท้ังสองฝายไมอาจหาขอยุติได คณะกรรมการ ป.ป.ช. 
มีอํานาจฟองผูถูกช้ีมูลความผิดตอศาลท่ีมีเขตอํานาจไดเอง ท้ังนี้ ในการพิจารณาคดีของศาล 
กฎหมายกําหนดใหศาลตองยึดสํานวนการไตสวนขอเท็จจริงของคณะกรรมการ ป.ป.ช. เปนหลัก 
และศาลตองใชระบบไตสวนในการพิจารณาคดี โดยศาลมีอํานาจริเร่ิมกระบวนการแสวงหา
พยานหลักฐานไดเองโดยมิตองใหคูความรองขอ และมีอํานาจพิจารณาหาขอเท็จจริงโดยไมถูกจํากัด
จากพยานหลักฐานท่ีมีการนําเสนอในกระบวนพิจารณาแตเพียงอยางเดียว เพราะศาลในระบบไตสวน
จะเปนท้ังผูควบคุมกระบวนการพิจารณาคดี กําหนดทิศทางของคดี และเปนผูแสวงหาขอเท็จจริง
รวบรวมพยานหลักฐานท้ังหมด โดยใชหลัก 2 ประการ คือ หลักการไตสวนโดยศาล (Judicial 
Investigation) และหลักการควบคุมกระบวนพิจารณา (Principle of officiality) 49    
 ผลจากการชี้มูลความผิดของคณะกรรมการ ป.ป.ช. นั้น  นอกจากจะทําใหผูถูกกลาวหาซ่ึง
เปนเจาหนาท่ีของรัฐมีความรับผิดในทางวินัยและทางอาญาแลว พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ 
วาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ พ.ศ. 2542 มาตรา 19 (12) และมาตรา 9950 

                                                 
49 “กฎหมายกับการปองกันและปราบปรามการทุจริต”,  โดย  ศิริรัตน  วสุวัต, วารสารปราชญเพ่ือความ

เปนธรรม  (น. 290-292). เลมเดิม. 
50 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ พ.ศ. 2542 

มาตรา 19 (12) บัญญัติวา  “คณะกรรมการ ป.ป.ช. มีอํานาจหนาที่ดังตอไปน้ี 
 (12) ดําเนินการสงเรื่องใหหนวยงานที่เก่ียวของเพ่ือขอใหศาลมีคําสั่งหรือคําพิพากษาใหยกเลิกหรือ 

เพิกถอนสิทธิหรือเอกสารสิทธิที่เจาหนาที่ของรัฐไดอนุมัติหรืออนุญาตใหสิทธิประโยชนหรือออกเอกสารสิทธิ
แกบุคคลใดไปโดยมิชอบดวยกฎหมายหรือระเบียบของทางราชการอันเปนเหตุใหเสียหายแกทางราชการ” 

 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ พ.ศ. 2542 
มาตรา 99 บัญญัติวา  

 “ในกรณีที่คณะกรรมการ ป.ป.ช. มีมติวา ขอกลาวหาใดมีมูลความผิดตามมาตรา 91 นอกจาก
ดําเนินการตามมาตรา 92 หรือมาตรา 97 แลวหากปรากฏขอเท็จจริงในการไตสวนของคณะกรรมการ ป.ป.ช. วา 
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ยังกําหนดใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีอํานาจดําเนินการเกี่ยวกับเอกสารสิทธิหรือสิทธิประโยชนท่ีไดจาก
การปฏิบัติหนาท่ีโดยมิชอบของเจาหนาท่ีของรัฐและทําใหเสียหายแกทางราชการดวย โดยให
คณะกรรมการ ป.ป.ช. สงเร่ืองใหหนวยงานท่ีเกี่ยวของเพื่อขอใหศาลมีคําส่ังหรือคําพิพากษาใหยกเลิก
หรือเพิกถอนสิทธิหรือเอกสารสิทธิท่ีเกิดจากการปฏิบัติหนาท่ีดังกลาว มาตรการในการรองขอให
ดําเนินการยกเลิกหรือเพิกถอนสิทธิหรือเอกสารสิทธิท่ีเกิดจากการปฏิบัติหนาโดยทุจริตนั้น เปน
มาตรการท่ีมุงรักษาผลประโยชนของรัฐโดยใหบรรดาทรัพยสินหรือประโยชนท่ีรัฐไมควรจะเสียไป
หรือท่ียังควรจะสงวนไวเพื่อประโยชนของรัฐหรือสาธารณชนไดกลับมาเปนของรัฐเพื่อใชเปน
ประโยชนสาธารณะตอไป ท้ังยังเปนมาตรการเชิงรุกตอทรัพยสินและสิทธิประโยชนท่ีผูกระทํา
ความผิดไดมาจากการทุจริต อันเปนการตัดทอนแรงจูงใจท่ีจะกระทําการทุจริตดวย 
 2.2.6.2 ดานการตรวจสอบทรัพยสิน 
 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ 
พ.ศ. 2542 มาตรา 19 (5) (6) (8) (9)51 ไดกําหนดใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีอํานาจหนาท่ีในการ
กําหนดตําแหนงเจาหนาท่ีของรัฐและผูดํารงตําแหนงทางการเมืองท่ีจะตองยื่นบัญชีแสดงรายการ

                                                                                                                                            
ผูถูกกลาวหาไดอนุมัติหรืออนุญาตใหสิทธิประโยชนหรือออกเอกสารสิทธิแกบุคคลใดไปโดยมิชอบดวยกฎหมาย
หรือระเบียบของทางราชการอันเปนเหตุใหเสียหายแกทางราชการ ใหประธานกรรมการสงรายงานและเอกสารที่
มีอยู พรอมทั้งความเห็นไปยังผูบังคับบัญชาหรือหัวหนาหนวยงานที่เก่ียวของเพ่ือขอใหศาลมีคําสั่งหรือคํา
พิพากษาใหยกเลิกหรือเพิกถอนสิทธิหรือเอกสารสิทธิที่ผูถูกกลาวหาไดอนุมัติหรืออนุญาตน้ันดวย  

 ใหนําบทบัญญัติมาตรา 93 มาตรา 94 และมาตรา 95 มาใชบังคับกับกรณีตามวรรคหน่ึงโดยอนุโลม” 
51 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ พ.ศ. 2542 

มาตรา 19 บัญญัติวา “คณะกรรมการ ป.ป.ช. มีอํานาจหนาที่ดังตอไปน้ี  
 (5) กําหนดตําแหนงของเจาหนาที่ของรัฐที่จะตองยื่นบัญชีแสดงรายการทรัพยสินและหนี้สินตาม

มาตรา 264 ของรัฐธรรมนูญ 
 (6)  ตรวจสอบความถูกตองและความมีอยูจริง รวมท้ังความเปล่ียนแปลงของทรัพยสินและหน้ีสินของ
ผูดํารงตําแหนงทางการเมืองและเจาหนาที่ของรัฐที่มีหนาที่ยื่นบัญชีแสดงรายการทรัพยสินและหน้ีสินตามหมวด 3 
การตรวจสอบทรัพยสินและหน้ีสิน  
 ทั้งน้ี ตามหลักเกณฑและวิธีการที่คณะกรรมการ ป.ป.ช. กําหนด 
 (8) กําหนดหลักเกณฑและวิธีการเปดเผยบัญชีแสดงรายการทรัพยสินและหน้ีสินและเอกสาร
ประกอบของผูดํารงตําแหนงนายกรัฐมนตรี รัฐมนตรี สมาชิกสภาผูแทนราษฎร และสมาชิกวุฒิสภาและเจาหนาที่
ของรัฐ 

 (9) กําหนดหลักเกณฑและวิธีการการยื่นบัญชีแสดงรายการทรัพยสินและหน้ีสินของผูดํารงตําแหนงทาง
การเมือง ผูบริหารทองถ่ินและสมาชิกสภาทองถ่ิน และเจาหนาที่ของรัฐที่มีหนาที่ยื่นบัญชีแสดงรายการทรัพยสินและ
หน้ีสินตามหมวด 3 การตรวจสอบทรัพยสินและหน้ีสิน” 
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ทรัพยสินและหนี้สิน ตรวจสอบความถูกตองและความมีอยูจริง รวมท้ังความเปลี่ยนแปลงของ
ทรัพยสินและหนี้สินของผูดํารงตําแหนงทางการเมืองและเจาหนาท่ีของรัฐท่ีมีหนาท่ียื่นบัญชีแสดง
รายการทรัพยสินและหนี้สิน กําหนดหลักเกณฑและวิธีการการยื่นบัญชีแสดงรายการทรัพยสินและ
หนี้สิน และกําหนดหลักเกณฑและวิธีการเปดเผยบัญชีแสดงรายการทรัพยสินและหนี้สิน   
 การยื่นบัญชีแสดงรายการทรัพยสินและหน้ีสินใหยื่นตามทรัพยสินท่ีมีอยูจริงในวันท่ี
เขารับตําแหนงหรือพนจากตําแหนง ตามกําหนดเวลา ดังตอไปนี้ 
 1. ในกรณีท่ีเปนการเขารับตําแหนงใหยื่นภายในสามสิบวันนับแตวันท่ีเขารับตําแหนง 
 2. ในกรณีท่ีพนจากตําแหนงใหยื่นภายในสามสิบวันนับแตวันพนจากตําแหนง 
 3. ในกรณีท่ีผูดํารงตําแหนงทางการเมืองซ่ึงยื่นบัญชีไวแลวตายในระหวางดํารงตําแหนง
หรือกอนยื่นบัญชีหลังจากพนตําแหนง ใหทายาทหรือผูจัดการมรดกยื่นบัญชีแสดงรายการทรัพยสิน 
และหนี้สินท่ีมีอยูจริงในวันท่ีผูดํารงตําแหนงนั้นตายภายในเกาสิบวันนับแตวันท่ีผูดํารงตําแหนง
ตาย 
 4. ในกรณีท่ีครบหนึ่งปนับแตท่ีพนจากตําแหนงใหยื่นอีกคร้ังหนึ่งภายในสามสิบวัน
นับแตวันท่ีพนจากตําแหนงมาแลวเปนเวลาหนึ่งป  
 โดยผูมีหนาท่ียื่นบัญชีแสดงรายการทรัพยสินและหนี้สิน คือ ผูดํารงตําแหนงทางการเมือง 
ไดแก นายกรัฐมนตรี รัฐมนตรี สมาชิกสภาผูแทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภา ขาราชการการเมืองอ่ืน  
ขาราชการรัฐสภาฝายการเมือง ผูบริหารทองถ่ิน รองผูบริหารทองถ่ิน ผูชวยผูบริหารทองถ่ินและ
สมาชิกสภาทองถ่ิน สําหรับขาราชการและเจาหนาท่ีของรัฐ ไดแก ประธานศาลฎีกา ประธานศาล
รัฐธรรมนูญ อัยการสูงสุด กรรมการการเลือกต้ัง ผูตรวจการแผนดิน ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ  
กรรมการการตรวจเงินแผนดนิ รองประธานศาลฎีกา รองประธานศาลปกครองสูงสุด รองอัยการสูงสุด  
ปลัดกระทรวงกลาโหม ประธานกรรมการ รองประธานกรรมการ และกรรมการธนาคารแหงประเทศ
ไทย ประธานกรรมการและกรรมการกํากับหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพย เลขาธิการสภา
ผูแทนราษฎร และเลขาธิการวุฒิสภา โดยการยื่นบัญชีนั้น ใหยื่นรายการทรัพยสินของคูสมรส และ
บุตรท่ียังไมบรรลุนิติภาวะของผูมีหนาท่ียื่นบัญชีแสดงรายการทรัพยสินและหนี้สิน รวมถึงทรัพยสิน
ของผูมีหนาท่ียื่นบัญชีท่ีอยูในการดูแลหรือถือครองของผูอ่ืนดวยดวย52 
 ผลของการจงใจไมยื่นบัญชีแสดงรายการทรัพยสินและหนี้สิน หรือยื่นบัญชีแสดงรายการ
ทรัพยสินและหน้ีสินเปนเท็จ หรือปกปดขอเท็จจริงท่ีควรแจงใหทราบนั้น ในกรณีผูกระทําการ
ดังกลาวเปนขาราชการหรือเจาหนาท่ีของรัฐใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. เสนอเร่ืองใหศาลฎีกาแผนก 
 
                                                 

52 “กฎหมายกับการปองกันและปราบปรามการทุจริต”  (น. 288-289). เลมเดิม. 
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คดีอาญาของผูดํารงตําแหนงทางการเมืองวินิจฉัยตอไปและใหผูนั้นพนจากตําแหนงนับแตวันท่ี
คณะกรรมการ ป.ป.ช. วินิจฉัยวามีการกระทําการดังกลาว และหามมิใหดํารงตําแหนงเจาหนาท่ีของรัฐ
เปนเวลา 5 ป นับแตวันท่ีพนจากตําแหนง สําหรับกรณีผูดํารงตําแหนงทางการเมือง เม่ือคณะกรรมการ 
ป.ป.ช. มีคําวินิจฉัยวามีการกระทําการดังกลาวใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. เสนอเร่ืองใหศาลฎีกาแผนก
คดีอาญาของผูดํารงตําแหนงทางการเมือง และเม่ือศาลไดวินิจฉัยช้ีขาดตามท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. 
เสนอแลว ใหผูนั้นพนจากตําแหนงและหามดํารงตําแหนงทางการเมืองหรือในพรรคการเมืองเปนเวลา 
5 ป นับแตวันท่ีศาลมีคําวินิจฉัย นอกจากนี้ผูจงใจยื่นบัญชีแสดงรายการทรัพยสินและหนี้สิน หรือยื่น
บัญชีแสดงรายการทรัพยสินและหนี้สินเปนเท็จ หรือปกปดขอเท็จจริงท่ีควรแจงใหทราบ ยังมีโทษ
จําคุกไมเกิน 6 เดือน หรือปรับไมเกิน 10,000 บาท หรือท้ังจําท้ังปรับ53  
 มาตรการในการตรวจสอบทรัพยสินและการรองขอใหทรัพยสินตกเปนของแผนดิน 
เปนมาตรการท่ีมุงไปยังทรัพยสินของผูกระทําความผิด ซ่ึงเปนมูลเหตุในการกระทําความผิด โดยไม
จําเปนตองมีพยานหลักฐานในการกระทําความผิดก็สามารถยึดทรัพยสินกลับมาเปนของแผนดินได 
มาตรการดังกลาวเปนการแกไขจุดออนของกระบวนการยุติธรรมทางอาญาโดยการลดข้ันตอน
กระบวนการอันเปนตนทุนในการปราบปรามการทุจริต และเปนมาตรการเชิงรุกท่ีมุงเขาทําลายหัวใจ
ของการทุจริต เพราะหัวใจของการทุจริต คือ ทรัพยสินและผลประโยชนท่ีจะไดจากการกระทํา
ความผิด ไมวาจะเปนผลประโยชนในรูปใดๆ ก็ตาม หากมีกฎหมายเก่ียวกับการตรวจสอบทรัพยสิน
และการรองขอใหทรัพยสินตกเปนของแผนดินบังคับใชอยางไดผลแลว การตอตานทุจริตท้ังในเชิง

                                                 
53 คําพิพากษาศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผูดํารงตําแหนงทางการเมือง คดีหมายเลขดําที่ อม.27/2557 

วินิจฉัยวา ผูถูกกลาวหาเปนนายกเทศมนตรี ไมใสใจตอหนาที่อันสําคัญของผูดํารงตําแหนงทางการเมืองที่จะตอง
ปฏิบัติในการย่ืนบัญชีแสดงรายการทรัพยสินและหน้ีสินพรอมเอกสารประกอบ อันเปนมาตรการที่กฎหมาย
ประสงคใหมีการตรวจสอบการใชอํานาจรัฐของผูดํารงตําแหนงทางการเมือง ซึ่งมีหลักการสําคัญวาผูดํารง
ตําแหนงทางการเมืองที่มาจากการเลือกต้ังเปนบุคคลที่ไดรับความไววางใจจากประชาชน ตองมีคุณสมบัติในดาน
ความซื่อสัตยสุจริต บริหารราชการตามหลักธรรมมาภิบาล เมื่อพฤติการณแหงคดีฟงไดวาผูถูกกลาวไมยื่นบัญชี
แสดงรายการทรัพยสินและหน้ีสินพรอมเอกสารประกอบ รวม 4 กรณี จึงพิพากษาใหพนจากตําแหนงนายก 
เทศมนตรี นับแตวันที่ศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผูดํารงตําแหนงทางการเมืองวินิจฉัย และหามดํารงตําแหนงใดๆ 
ในพรรคการเมืองเปนเวลา 5 ป  การกระทําของผูถูกกลาวหาเปนการจงใจไมยื่นบัญชีแสดงรายการทรัพยสินและ
หน้ีสิน ใหจําคุกกระทงละ 2 เดือน รวม 4 กระทง เปนจําคุก 8 เดือน  ศาลพิเคราะหพฤติการณแหงคดีแลว เห็นวา
สถานภาพของผูถูกกลาวหาเปนผูนําชุมชน ตองประพฤติตนเปนตัวอยางที่ดีแกประชาชน แตกลับละเลยไมใสใจตอ
หนาที่อันสําคัญของผูดํารงตําแหนงทางการเมือง ในการย่ืนบัญชีแสดงรายการทรัพยสินและหน้ีสินพรอมเอกสาร
ประกอบ ทําใหระบบตรวจสอบขาดประสิทธิภาพ เปนชองทางใหเกิดการทุจริต นับวาเปนเรื่องรายแรง จึงไม
สมควรรอการลงโทษ  
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ปองกันและปราบปรามจะไดผลอยางแนนอนเพราะเปนการตัดกําลังผูกระทําผิดมิใหใชทรัพยสินหรือ
ผลประโยชนท่ีไดมาใชเปนกําลังตอสูกับรัฐหรือองคกรปราบปรามการทุจริต การทุจริตติดสินบนนั้น 
ทรัพยสินและผลประโยชนท่ีผูกระทําผิดหยิบยื่นใหแกเจาหนาท่ีของรัฐหรือเจาหนาท่ีผูมีหนาท่ี
ปราบปรามทุจริตและเจาหนาท่ีในกระบวนการยุติธรรมจะเปนตัวทําลายประสิทธิภาพในการ
ปราบปรามทุจริต ดังนั้น มาตรการในการตรวจสอบทรัพยสินและการรองขอใหทรัพยสินตกเปนของ
แผนดินจึงเปนมาตรการท้ังในเชิงปองกันและเชิงปราบปรามการทุจริต54  
 นอกจากนี้มาตรการตรวจสอบทรัพยสินยังถือเปนตนทางของการไตสวนกรณีรํ่ารวย
ผิดปกติและกรณีทุจริตอ่ืนๆ ซ่ึงเปนอํานาจหนาท่ีอีกประการหนึ่งของคณะกรรมการ ป.ป.ช. ตามท่ี
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ พ.ศ. 2542 
มาตรา 19 (3) 55 ไดกําหนดไว กลาวคือ เม่ือมีพฤติการณปรากฏหรือมีเหตุอันควรสงสัยเกี่ยวกับการ
ไดมาซ่ึงทรัพยสินและหน้ีสินรายการใด หรือมีพฤติการณอันเช่ือไดวาจะมีการโอน ยักยาย แปร
สภาพ หรือซุกซอนทรัพยสิน หรือปรากฏพฤติการณวามีการถือครองทรัพยสินแทน อันมีลักษณะเปน
การมีทรัพยสินเพิ่มข้ึนผิดปกติ คณะกรรมการ ป.ป.ช. ยอมมีอํานาจตรวจสอบธุรกรรมทางการเงิน หรือ
การไดมาซ่ึงทรัพยสินและการลดลงของหน้ีสิน เพื่อรองขอใหทรัพยสินตกเปนของแผนดิน หรือกรณี
มีความจําเปนเพื่อการตรวจสอบความถูกตองของความมีอยูจริงและการเปล่ียนแปลงของรายการ
ทรัพยสินและหน้ีสิน คณะกรรมการ ป.ป.ช. สามารถใชอํานาจของคณะกรรมการปองกันและ
ปราบปรามการฟอกเงิน และคณะกรรมการธุรกรรมตามกฎหมายวาดวยการปองกันและปราบปราม
การฟอกเงินได  หากผลการตรวจสอบปรากฏวาทรัพยสินมีการเปล่ียนแปลงเพิ่มข้ึนผิดปกติ ให
ประธานกรรมการ ป.ป.ช. สงเอกสารทั้งหมดพรอมท้ังรายงานผลการตรวจสอบไปยังอัยการสูงสุดเพื่อ
ดําเนินคดีกับผูดํารงตําแหนงทางการเมืองในศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผูดํารงตําแหนงทางการเมือง 
หรือกรณีเจาหนาท่ีของรัฐใหยืน่ตอศาลท่ีมีเขตอํานาจเพ่ือใหทรัพยสินตกเปนของแผนดิน โดยระหวาง
ท่ียังไมมีคําส่ัง คณะกรรมการ ป.ป.ช. มีอํานาจออกคําส่ังใหยึดหรืออายัดทรัพยสินท่ีเพิ่มข้ึนผิดปกติ
ไวช่ัวคราวก็ได และใหดําเนินการแจงตอผูบังคับบัญชาหรือผูมีอํานาจแตงต้ังถอดถอนเจาหนาท่ี

                                                 
54  สุวณี  คัมมกสิกิจ. “ปญหาการตรวจสอบทรัพยสินและหน้ีสินของผูดํารงตําแหนงระดับสูง : แนวทาง 

การแกปญหาเพ่ือการเพ่ิมประสิทธิภาพ”, โครงการวิจัยสถาบัน สํานักงาน ป.ป.ช. 2551. 
55 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ พ.ศ. 2542 

มาตรา 19 บัญญัติวา “คณะกรรมการ ป.ป.ช. มีอํานาจหนาที่ดังตอไปน้ี 
 (3) ไตสวนและวินิจฉัยวาผูดํารงตําแหนงทางการเมืองอื่นซึ่งมิใชบุคคลตาม (2) และเจาหนาที่ของรัฐ

ร่ํารวยผิดปกติเพ่ือรองขอใหทรัพยสินตกเปนของแผนดิน ตามหลักเกณฑและวิธีการที่บัญญัติไวในพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญน้ี” 
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ของรัฐพิจารณาลงโทษไลออกหรือปลดออก โดยใหถือวาเปนการกระทําความผิดฐานทุจริตตอ
หนาท่ี ในกรณีท่ีศาลยกคํารองเพราะเจาหนาท่ีของรัฐมิไดรํ่ารวยผิดปกติ ใหเจาหนาท่ีของรัฐหรือผูถูก
กลาวหานั้น ไดรับการเยียวยา ท้ังนี้ คณะกรรมการ ป.ป.ช. มีอํานาจดําเนินการดังกลาวไดในขณะท่ี
เจาหนาท่ีของรัฐยังอยูในตําแหนงหรือพนจากการเปนเจาหนาท่ีของรัฐไมเกินหาป แตไมตัดอํานาจ
คณะกรรมการ ป.ป.ช. จะยกเรื่องข้ึนวินิจฉัยเองในกรณีมีเหตุอันควรสงสัย ซ่ึงตองไมเกินสิบปนับแต
วันท่ีพนจากตําแหนง   
 2.2.6.3 ดานการปองกันและวิชาการ 
 คณะกรรมการ ป.ป.ช. ไดใหความสําคัญตอการเสริมสรางทัศนคติและคานิยมในความ
ซ่ือสัตยสุจริต การมีสวนรวมของประชาชนในการปองกนัละปราบปรามการทุจริต การดําเนินการดาน
จริยธรรมและคุณธรรม การดําเนินการเสนอมาตรการปองกันตอคณะรัฐมนตรี และในปจจุบัน
คณะกรรมการ ป.ป.ช. ไดกระจายอํานาจไปยังจังหวัดตางๆ โดยมีสํานักงาน ป.ป.ช. ประจําจังหวัด มี
ภารกิจหลักเพื่อรณรงค ปลูกจิตสํานึก คานิยม และเขาถึงประชาชนไดอยางมีประสิทธิภาพมากข้ึน  
ท้ังนี้ พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ 
พ.ศ. 2542 มาตรา 19(7) (10) (11) (13) (14)56 ไดกําหนดหนาท่ีในดานการปองกันการทุจริตของ
คณะกรรมการป.ป.ช. ไว โดยสามารถแบงลักษณะของมาตรการสงเสริมปองกันไดดังตอไปนี้ 

                                                 
56 พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ พ.ศ. 2542 

มาตรา 19 บัญญัติวา  “คณะกรรมการ ป.ป.ช. มีอํานาจหนาที่ดังตอไปน้ี 
 (7) กํากับดูแลคุณธรรมและจริยธรรมของผูดํารงตําแหนงทางการเมือง 
 (10) รายงานผลการตรวจสอบและผลการปฏิบัติหนาที่พรอมขอสังเกตตอคณะรัฐมนตรีสภาผูแทน 

ราษฎรและวุฒิสภาทุกป  
 ทั้งน้ี ใหประกาศรายงานดังกลาวในราชกิจจานุเบกษาและเปดเผยตอสาธารณะดวย 
 (11) เสนอมาตรการ ความเห็น และขอเสนอแนะตอคณะรัฐมนตรี รัฐสภา ศาลหรือคณะกรรมการ

ตรวจเงินแผนดิน เพ่ือใหมีการปรับปรุงการปฏิบัติราชการ หรือวางแผนงานโครงการของสวนราชการ รัฐวิสาหกิจ 
หรือหนวยงานของรัฐ เพ่ือปองกันหรือปราบปรามการทุจริตตอหนาท่ีการกระทําความผิดตอตําแหนงหนาที่ราชการ 
หรือการกระทําความผิดตอตําแหนงหนาที่ในการยุติธรรม 

 (13) ดําเนินการเพื่อปองกันการทุจริตและเสริมสรางทัศนคติและคานิยมเกี่ยวกับความซื่อสัตยสุจริต 
รวมท้ังดําเนินการใหประชาชนหรือกลุมบุคคลมีสวนรวมในการปองกันและปราบปรามการทุจริต 

 (14) ดําเนินการเก่ียวกับดานการตางประเทศโดยเปนศูนยกลางความรวมมือระหวางประเทศเพ่ือประโยชน
ในการปองกันและปราบปรามการทุจริต ทั้งน้ี เพ่ือใหเปนไปตามพันธกรณีและขอตกลงระหวางประเทศในการ
ตอตานกาทุจริต” 
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 1. คณะกรรมการ ป.ป.ช. มีอํานาจแจงใหหนวยงานท่ีเกี่ยวของดําเนินการใหมีมาตรการ 
ในการคุมครองผูกลาวหา ผูเสียหาย ผูรองทุกขกลาวโทษ ผูใหถอยคํา หรือผูแจงเบาะแสหรือขอมูล 
 2. ใหผูเสียหายมีสิทธิไดรับคาตอบแทนเทาท่ีจําเปนจากหนวยงานท่ีรับผิดชอบ  
 3. การใหรางวัลตอบแทนหรือประโยชนอ่ืนใดแกผูใหถอยคํา หรือผูแจงเบาะแส 
หรือขอมูล 
 4. คณะกรรมกรร ป.ป.ช. อาจเสนอตอนายกรัฐมนตรีเพื่อส่ังการใหผูรวมมือกับ
คณะกรรมการ ป.ป.ช. ไดรับการคุมครอง 
 5. คณะกรรมการ ป.ป.ช. มีอํานาจกันผูใหความรวมมือกับคณะกรรมการ ป.ป.ช. ไวเปน
พยานได 
 6. ใหหนวยงานของรัฐดําเนินการจัดทําขอมูลรายละเอียดคาใชจายเก่ียวกับการจัดซ้ือ 
จัดจาง โดยเฉพาะราคากลางและการคํานวณราคากลางไวในระบบขอมูลทางอิเล็กทรอนิกส เพื่อให
ประชาชนสามารถเขาตรวจดูได  
 7. ในกรณีท่ีมีการทําสัญญาระหวางหนวยงานของรัฐกับบุคคลหรือนิติบุคคลท่ีเปน
คูสัญญากับหนวยงานของรัฐ ใหบุคคลหรือนิติบุคคลท่ีเปนคูสัญญากับหนวยงานของรัฐนั้น มีหนาท่ี 
แสดงรายการรับจายของโครงการที่เปนคูสัญญากับหนวยงานของรัฐตอกรมสรรพากรนอกเหนือจาก 
บัญชีงบดุลปกติท่ียื่นประจําป เพื่อใหมีการตรวจสอบเกี่ยวกับการใชจายเงินและการคํานวณภาษเีงินได
ในโครงการที่เปนคูสัญญากับหนวยงานของรัฐดังกลาว ท้ังนี้ ตามประกาศคณะกรรมการ ป.ป.ช. เร่ือง 
หลักเกณฑและวิธีการจัดทําและแสดงบัญชีรายการรับจายของโครงการท่ีบุคคลหรือนิติบุคคลเปน
คูสัญญากับหนวยงานของรัฐ พ.ศ. 2554  
 8. ในกรณีท่ีปรากฏจากการไตสวนของคณะกรรมการ ป.ป.ช. วาบุคคลหรือนิติบุคคลใด
มีสวนเกี่ยวของกับการทุจริตของเจาหนาท่ีรัฐ และมีความจําเปนตองตรวจสอบธุรกรรมทางการเงิน 
หรือการชําระภาษีเงินไดของบุคคลหรือนิติบุคคลนั้น แลวแตกรณี ใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีอํานาจ
ประสานงานและส่ังใหหนวยงานของรัฐท่ีเกี่ยวของกับเร่ืองดังกลาวรับเร่ืองไปดําเนินการตามอํานาจ
หนาท่ี แลวรายงานผลการดําเนินการใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. ทราบตอไป 
 9. ในกรณีท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. เห็นสมควร เพื่อดําเนินการอยางใดอยางหนึ่งอันเปน
การปองกันและปราบปรามการทุจริตเนื่องจากการใชอํานาจหนาท่ีของเจาหนาท่ีของรัฐ ซ่ึง
คณะกรรมการ ป.ป.ช. เห็นสมควรในการกําหนดมาตรการเพื่อใหหนวยงานของรัฐไปปฏิบัติ ให
คณะกรรมการ ป.ป.ช. มีอํานาจส่ังใหหนวยงานของรัฐดําเนินการไปตามท่ีคณะกรรมการ ป.ป.ช. 
กําหนดมาตรการในเร่ืองนั้น แลวรายงานใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. ทราบก็ได 
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 10. ใหคณะกรรมการ ป.ป.ช. มีหนาท่ีรายงานตอคณะรัฐมนตรีเพื่อส่ังการใหหนวยงาน
ของรัฐจัดทําขอมูลเกี่ยวกับการจัดซ้ือจัดจาง โดยหนวยงานของรัฐตองดําเนินการใหแลวเสร็จภายใน 
หนึ่งรอยแปดสิบวัน นับแตวันท่ีคณะรัฐมนตรีมีมติเห็นชอบใหดําเนินการดังกลาว และให
คณะกรรมการ ป.ป.ช. มีหนาท่ีติดตามผลการดําเนินการตามมติคณะรัฐมนตรีในกรณีดังกลาวดวย  ซ่ึง
หากหนวยงานของรัฐใดฝาฝนหรือไมดําเนินการ ใหถือวาผูมีหนาท่ีเกี่ยวของมีความผิดทางวินัย หรือ
เปนเหตุที่จะถูกถอดถอนจากตําแหนงหรือตองพนจากตําแหนงแลวแตกรณี 
 สําหรับดานวิชาการที่สงเสริมปองกันการทุจริต ไดแก งานการวิจัย งานตางประเทศ  และ
สถาบันปองกันและปราบปรามการทุจริต โดยในสวนของการวิจัยจะมีบทบาทในการใหทุนสงเสริม
และสนับสนุนการวิจัยแกบุคคลท่ัวไปและวิทยานิพนธในระดับปริญญาโทและปริญญาเอก รวมท้ัง
สนับสนุนทุนวิจัยแกเจาหนาท่ีในสํานักงาน ป.ป.ช. โดยมีคณะอนุกรรมการฝายวิจัยและคณะทํางาน
ตรวจสอบทางวิชาการเปนผูอนุมัติ ตรวจสอบ กํากับงานวิจัย นอกจากนั้นยังมีดัชนีวัดความโปรงใส
หนวยงานภาครัฐ ท้ังไดสงเสริมผลงานในรูปแบบ Journal เชน วารสารวิชาการ จัดทําสาร ป.ป.ช. สู
โรงเรียน จัดประชุมทางวิชาการในระดับนานาชาติ รวมถึงการสรางเครือขายทางวิชาการในตาง 
ประเทศ โดยนําเสนอผลงานทางวิชาการ มีการเสริมสรางคุณธรรมและจริยธรรม พัฒนาดานวิชาการ
ในศาสตรของกฎหมายและเศรษฐศาสตร โดยจัดต้ังศูนยนิติเศรษฐศาสตรข้ึนในศูนยวิจัยเพื่อตอตาน
การทุจริต ปวย  อ๊ึงภากรณ และไดจัดทําบันทึกขอตกลงรวมกัน (MOU) ระหวางสํานักงาน ป.ป.ช. กับ
มหาวิทยาลัยแหงชาติออสเตรเลีย (AUN) มหาวิทยาลัยซิดนีย  สถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร 
(นิดา) และสํานักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัย  (สกว.) ซ่ึงมีการลงนามในวันท่ี 25 สิงหาคม 2555  และ
ในดานการตางประเทศไดจัดใหมีการบันทึกขอตกลง (MOU) ระหวางสํานักงาน ป.ป.ช. กับประทศตาง  ๆ
หลายประเทศ เพื่อสรางความรวมมือในการตอตานการทุจริต จัดประชุมนานาชาติวาดวยการตอตานการ
ทุจริต (IACC) และการเขารวมประชุมนานาชาติท่ีสําคัญ เชน APEC หรือ ADB/OECD เปนตน จัดให
มีรางวัล The Gold Standard Award และจัดทํา NACC Integrity Award สําหรับสถาบันปองกันและ
ปราบปรามการทุจริต เปนสถาบันท่ีพัฒนาองคความรูในการปองกันและปราบปรามการทุจริตและ 
จัดอบรมท้ังภายในและนอกองคกร57 
 
 
 
 

                                                 
57 “กฎหมายกับการปองกันและปราบปรามการทุจริต” (น.286 -287). เลมเดิม. 
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2.3  ความหมายของคําส่ังทางปกครอง และหลักการพื้นฐานของการยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทาง
ปกครอง 
 2.3.1 การกระทําทางปกครอง และคําส่ังทางปกครอง 
 การกระทําทางปกครอง คือ “ผลผลิตการใชอํานาจรัฐตามกฎหมายของฝายปกครอง”  
ประเภทของการกระทําทางปกครองอาจแยกไดเปน 3 ประเภท ไดแก ปฏิบัติการทางปกครอง สัญญา 
ทางปกครอง และนิติกรรมทางปกครอง   
 ความหมายการปฏิบัติการทางปกครองน้ัน เนื่องจากการปฏิบัติการทางปกครองมีอยู
หลากหลายจนไมอาจหาลักษณะรวมกันไดดังเชนนิติกรรมทางปกครอง อยางไรก็ตามปฏิบัติการ 
ทางปกครองถือเปนการกระทําทางปกครองประการหนึ่ง การใหความหมายของการปฏิบัติการ 
ทางปกครองจึงอาจใหความหมายไดวา “ผลผลิตการใชอํานาจรัฐตามกฎหมายของฝายปกครองที่
ไมใชนิติกรรมทางปกครอง” 58  
 “สัญญาทางปกครอง” เปนเคร่ืองมืออยางหน่ึงของฝายปกครองในการจัดทําบริการ
สาธารณะ โดยท่ัวไปการจัดทําบริการสาธารณะของฝายปกครองนั้น ฝายปกครองสามารถใชอํานาจ
ฝายเดียวในการออกนิติกรรมทางปกครองเพ่ือใหการบริการสาธารณะบรรลุผลได วิธีการจัดทํา
บริการสาธารณะโดยใชอํานาจฝายเดียวนี้ฝายปกครองจําเปนตองมีกฎหมายกําหนดใหกระทําได ถา
ไมมีกฎหมายกําหนดใหกระทําไดแลวฝายปกครองยอมไมมีอํานาจผูกนิติสัมพันธได แตในสวนของ
สัญญาทางปกครองเปนวิธีการผูกนิติสัมพันธอีกประการหนึ่งของฝายปกครอง โดยท่ีฝายปกครองไม
ตองใชอํานาจฝายเดียวตามกฎหมายในขณะผูกนิติสัมพันธนั้น ท้ังนี้ อาจเปนเพราะฝายปกครองเห็น
วากิจการบางประการไมเหมาะสมท่ีจะใชอํานาจตามกฎหมายบังคับในการผูกนิติสัมพันธหรือไมมี
กฎหมายในอํานาจฝายปกครองบังคับเอาฝายเดียวได ฝายปกครองจึงใชรูปแบบของสัญญามาเปน
เคร่ืองมือในการผูกนิติสัมพันธเพื่อใหการจัดทําบริการสาธารณะบรรลุผล นิติสัมพันธที่เกิดขึ้นจึง
เกิดขึ้นบนพื้นฐานของสัญญา แตมิไดหมายความวาตองบังคับตามหลักกฎหมายวาดวยเร่ืองสัญญา
ในทางแพงเสียท้ังหมด ทฤษฎีวาดวยการบริการสาธารณะไดแยกสัญญาทางปกครองออกจาก
สัญญาในทางแพง เพื ่อใหฝายปกครองสามารถจัดทําบริการสาธารณะไดตอเนื ่องและเกิด
ประโยชนสูงสุดตอมหาชน59  
 

                                                 
58 จาก การกระทําทางปกครอง : ในหนังสือ อาจาริยบูชา ศาสตราจารย ดร.อมร  จันทรสมบูรณ,  

(น.153), โดย วรพจน  วิศรุตพิชญ,  2549, กรุงเทพฯ:  เดือนตุลา. 
59 จาก กฎหมายปกครอง (น. 428-429), โดย นันทวัฒน  บรมานันท, 2553), กรุงเทพฯ: วิญูชน.  
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 “นิติกรรมทางปกครอง” คือ การอันองคกรของรัฐฝายปกครอง องคกรอ่ืนของรัฐหรือ
องคกรเอกชนอาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติหรือกฎหมายอ่ืนท่ีมีคาบังคับเสมอพระราชบัญญัติ 
ทําการแทนองคกรของรัฐฝายบริหารหรือหนวยงานอ่ืนของรัฐ และในนามของหนวยงานดังกลาว 
แตเพียงฝายเดียวเพื่อแสดงเจตนาใหปรากฏตอบุคคลหน่ึงหรือบุคคลคณะหน่ึงวาตนประสงคจะใหเกิด 
ผลทางกฎหมายเปนการสรางนิติสัมพันธข้ึนระหวางหนวยงานของรัฐฝายบริหารหรือหนวยงานอ่ืนของ
รัฐกับบุคคลหรือบุคคลคณะน้ัน โดยท่ีบุคคลหรือบุคคลคณะน้ันไมจําตองใหความยินยอม” นิติกรรม
ทางปกครองแบงไดเปน 2 ประเภท ไดแก กฎ และคําส่ังทางปกครอง อยางไรก็ตามการใหความหมาย
ของนิติกรรมทางปกครองดังกลาวเปนการใหความหมายท่ีอิงระบบกฎหมายของประเทศฝร่ังเศส   
แตในระบบกฎหมายไทยน้ัน ไมมีกฎหมายใดใหความหมายท่ีชัดเจนของนิติกรรมการทางปกครอง
ไว ในวงวิชาการเองก็มีความเห็นแตกตางกัน จึงมีการใชคําวานิติกรรมทางปกครองในความหมาย
อยางกวางและความหมายอยางแคบ  ในความหมายอยางกวางนั้นนิติกรรมทางปกครองหมายความ
รวมท้ังกฎและคําส่ังทางปกครอง สวนในความหมายอยางแคบนิติกรรมการทางปกครองหมายถึง
คําส่ังทางปกครองแตเพียงอยางเดียว60 ซ่ึงการใหความหมายอยางแคบนี้เปนการใหความหมายท่ีอิง
กับระบบกฎหมายของประเทศสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนี  
 “กฎ”  มีการใหความหมายของกฎไวในพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 
2539 มาตรา 5 และพระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542  
มาตรา 5 วรรคส่ี วา “พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง ขอบัญญัติทองถ่ิน ระเบียบ 
ขอบังคับ หรือบทบัญญัติอ่ืนท่ีมีผลบังคับเปนการท่ัวไป โดยไมมุงหมายใหใชบังคับแกกรณีใดหรือ
บุคคลใดเปนการเฉพาะ” จากคํานิยามตามกฎหมายดังกลาวจะเห็นลักษณะสําคัญของกฎวาเปน
ขอความที่ใหมีการกระทํา หามกระทํา หรืออนุญาตใหกระทํา โดยบังคับกับบุคคลเปนการท่ัวไป  
ไมเฉพาะเจาะจง แตอาจระบุเปนประเภทตามสถานภาพหรือคุณลักษณะของบุคคลได เชน ผูเยาว  
ขาราชการ บุคคลตางดาว ผูประกอบวิชาชีพตางๆ เปนตน กรณีจึงไมสามารถระบุขอบเขตจํากัดของ
จํานวนบุคคลได และการท่ีถูกบังคับใหกระทํา หามกระทํา หรืออนุญาตใหกระทํานั้น ตองมี
ลักษณะเปนนามธรรม61  
 “คําส่ังทางปกครอง” ไดมีการใหความหมายของคําส่ังทางปกครองไวในพระราชบัญญัติวิธี
ปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 มาตรา 5 วา “การใชอํานาจตามกฎหมายของเจาหนาท่ีท่ีมีผล
เปนการสรางนิติสัมพันธข้ึนระหวางบุคคลในอันท่ีจะกอ เปล่ียนแปลง โอน สงวน ระงับ หรือมี 
 
                                                 

60 การกระทําทางปกครอง (น.147). เลมเดิม. 
61 การกระทําทางปกครอง เดิม  (น.155 -156). เลมเดิม. 
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 การกระทําของเจาหนาท่ีจะถือเปนการกระทําทางปกครอง ตลอดจนเปนการออกคําส่ัง
ทางปกครองก็ตอเม่ือการกระทํานั้นเปนการกระทําโดยอาศัยอํานาจทางบริหารเทานั้น อํานาจทาง 
นิติบัญญัติ และอํานาจในทางตุลาการ ไมถือเปนอํานาจทางบริหารท่ีจะทําใหการกระทําของ
เจาหนาท่ีเปนการกระทําทางปกครองไปได นอกจากการพิจารณาวาเปนอํานาจในทางบริหาร
หรือไมแลว การพิจารณาวาการกระทําของเจาหนาท่ีเปนการกระทําทางปกครองหรือคําส่ังทาง
ปกครองหรือไม ตองพิจารณาลงไปในการใชอํานาจทางบริหารนั้นอีกวา “แหลงท่ีมาของอํานาจ” 
เปนไปตามกฎหมายใด  หากเปนการกระทําโดยอาศัยอํานาจตามรัฐธรรมนูญแลว การกระทํานั้น 
ไมเปนการกระทําทางปกครอง แตเปนการกระทําท่ีเรียกวา “การกระทําทางรัฐบาล” แตหากเปนการ
กระทําโดยอาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ หรือพระราชบัญญัติ หรือพระราช
กําหนดแลว การกระทํานั้นจึงถือเปนการกระทําทางปกครอง และอาจเปนคําส่ังทางปกครองได63  
เชน  ศาลเปนองคกรท่ีใชอํานาจในทางตุลาการยอมไมใชหนวยงานทางปกครอง64 แตสํานักงานศาล
ยุติธรรมเปนหนวยงานท่ีทําหนาท่ีในทางธุรการใหกับศาลซ่ึงมิไดใชอํานาจในทางตุลาการจึงเปน
หนวยงานทางปกครองได เชนเดียวกับ สํานักงานศาลยุติธรรม สํานักงานคณะกรรมการการเลือกต้ัง  
สํานักงานผูตรวจการแผนดิน65   
 ในหนวยงานของรัฐฝายบริหารนั ้น  เจ าหนาที ่ม ีความสัมพันธกันตามลําดับชั ้น 
ในรูปแบบของพีรามิด เจาหนาท่ีท่ีอยูในตําแหนงที่สูงกวามีอํานาจบังคับบัญชาผูอยูในตําแหนงตํ่า
กว า  และรับผิดชอบงานของเจาหนาท่ีท่ีอยูในตําแหนงตํ่ากวาท่ีอยูใตบังคับบัญชาของตน  
ผูบังคับบัญชาจึงมีอํานาจออกคําส่ังบังคับใหเจาหนาท่ีท่ีอยูในบังคับบัญชาของตนกระทําการอยาง
ใดอยางหนึ่ง หามมิใหกระทําการอยางใดอยางหน่ึง หรืออนุญาตใหกระทําการอยางใดอยางหน่ึงได
เสมอ การออกคําส่ังของผูบังคับบัญชาดังกลาวอาจเปน “นิติกรรมทางปกครอง” หรือเปน “มาตรการ 

                                                 
63 จาก การเพิกถอนคําสั่งทางปกครองโดยเจาหนาที่หรือผูบังคับบัญชาของเจาหนาที่ผูออกคําสั่งทาง

ปกครอง  (น.6-7), โดย วรพจน  วิศรุตพิชญ, 2557,  กรุงเทพฯ: มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร.   
64 คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 629/2545  องคกรศาลไมใชหนวยงานทางปกครอง เน่ืองจากการพิจารณา

และพิพากษาคดีของศาลเปนการใชอํานาจตุลาการตามรัฐธรรมนูญ มิใชการใชอํานาจหรือการดําเนินกิจการทาง
ปกครองซึ่งเปนอํานาจของฝายบริหาร 

65 คําพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.427/2551  หนวยงานอื่นของรัฐหมายความรวมถึง สวนราชการที่
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550  กําหนดใหเปนหนวยงานอิสระทําหนาที่เปนหนวยงาน
ธุรการใหศาลและองคกรอิสระตามรัฐธรรมนูญ เชน สํานักงานศาลปกครอง  สํานักงานศาลยุติธรรม  สํานักงาน
คณะกรรมการการเลือกต้ัง  สํานักงานผูตรวจการแผนดิน เปนตน  แตในบางกรณีหนวยงานธุรการของศาลหรือ
องคกรอิสระนั้นมีกฎหมายกําหนดใหมีฐานะเปนกรม จึงถือไดวาเปนหนวยงานราชการท่ีมีช่ือเรียกอยางอื่นและมี
ฐานะเปนกรม  
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ภายในฝายปกครอง” ก็ได โดยคําส่ังท่ีมีผลกระทบตอสถานภาพของสิทธิหรือหนาท่ีของเจาหนาท่ีท่ี
มีตอหนวยงานตามกฎหมายวาดวยระเบียบขาราชการหรือพนักงานนั้น ถือเปนนิติกรรมทาง
ปกครอง เชน การเล่ือนระดับ การเล่ือนข้ันเงินเดือน การลงโทษทางวินัย เปนตน แตหากเปนคําส่ังท่ี
ไมมีผลกระทบตอสิทธิหรือหนาท่ีของเจาหนาท่ีดังกลาวแลว ไมถือเปนนิติกรรมทางปกครอง แตเปน
มาตรการภายในฝายปกครอง เชน คําส่ังใหไปชวยราชการ การสอบสวนขอเท็จจริง การชี้แจงแสดง
ความคิดเห็น เปนตน แมกระท่ังแนวทางปฏิบัติ หรือนโยบายท่ีผูบังคับบัญชากําหนดใหเจาหนาท่ี
ปฏิบัติในการใชดุลพินิจตามอํานาจหนาท่ีในเร่ืองตางๆ นั้น ไมใชกฎหรือนิติกรรมทางปกครองแต
อยางใด เปนเพียงมาตรการภายในการปกครองเทานั้น66 เชน คําส่ังแตงต้ังคณะกรรมการสอบสวนตาม
มาตรา 61 แหงประมวลกฎหมายท่ีดิน67 คําส่ังแตงต้ังพนักงานสอบสวนผูรับผิดชอบ68 หนังสือเวียน
แนวทางใหการปฏิบัติงานใหเปนรูปแบบเดียวกัน69 เปนตน  
 2.3.2 หลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครอง 
 ระบบกฎหมายปกครองของรัฐสมัยใหมท่ีไดช่ือวาเปน “รัฐเสรีประชาธิปไตย” วางอยู
บนหลักพื้นฐานของ “หลักนิติธรรม” หรือ “หลักการปกครองของกฎหมาย ไมใชการปกครองของ
มนุษย” ตามหลักนี้ฝายปกครองจะกระทําการอยางใดๆ ท่ีอาจมีผลกระทบกระเทือนตอสิทธิ 
เสรีภาพหรือประโยชนอันชอบธรรมของเอกชนคนใดคนหนึ่ง แมวาการกระทํานั้น จะเปนไปเพื่อ

                                                 
66 จาก การเพิกถอนคําสั่งทางปกครองโดยเจาหนาที่หรือผูบังคับบัญชาของเจาหนาที่ผูออกคําสั่งทาง

ปกครอง  (น.161-162). เลมเดิม.  
67 คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 424/2546  คําสั่งแตงต้ังคณะกรรมการสอบสวนตามมาตรา 61 แหง

ประมวลกฎหมายที่ดิน เปนการเตรียมการเพื่อจัดใหมีการออกคําสั่งทางปกครองของอธิบดีกรมที่ดิน จึงเปนเพียง
การพิจารณาทางปกครอง   

68 คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 444/2550 การท่ีผูบัญชาการตํารวจแหงชาติมีคําสั่งแตงต้ังพนักงาน
สอบสวนผูรับผิดชอบ  เปนการอํานาจตามขอบังคับกระทรวงมหาดไทย วาดวยระเบียบการดําเนินคดีอาญา พ.ศ. 
2523 ออกโดยอาศัยอํานาจตามประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา มาตรา 16 อันเปนคําสั่งของผูบังคับ 
บัญชาที่สั่งผูใตบังคับบัญชาใหรวมปฏิบัติงานใหเสร็จสิ้น จึงเปนมาตรการภายในฝายปกครองที่ผูบังคับบัญชา
มอบหมายหนาที่ใหผูใตบังคับบัญชา มิใชคําสั่งทางปกครอง แตเปนการกระทําทางปกครองที่หาไดมีผลเปนการ
กอนิติสัมพันธขึ้นระหวางผูตองหาในคดีกับผูบัญชาการตํารวจแหงชาติแตประการใดไม   

69 คําสั่งศาลปกครองสูงสุดที่ 274/2550 การที่คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแหงชาติมีมติเห็นชอบใหจาง
บุคคลภายนอกสรุปวิเคราะหขอมูลและขอเท็จจริง และมีหนังสือเวียนแบบฟอรมการดําเนินการดังกลาวเพื่อเปน
แนวทางใหการปฏิบัติงานใหเปนรูปแบบเดียวกัน การดําเนินการดังกลาวเปนเพียงการดําเนินการภายใน ไมมี
ผลกระทบตอสถานภาพหรือสิทธิหนาที่ของขาราชการในสํานักงานคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแหงชาติ หรือ
กอความเดือดรอนหรืออาจจะเดือดรอนโดยตรงแกขาราชการน้ันเปนการเฉพาะตัว 
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คุมครองสิทธิ เสรีภาพหรือประโยชนอันชอบธรรมของผูอ่ืน หรือเพื่อตอบสนองตอความตองการ
ของสวนรวมของประชาชนท่ีเรียกวา “ประโยชนมหาชน” ก็ตาม จะกระทําไดก็ตอเม่ือมีกฎหมายให
อํานาจและกระทําภายในของเขตท่ีกฎหมายใหอํานาจไวเทานั้น หลักการท่ีเปนสาระสําคัญของหลัก
ความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครองมาจากขอเท็จจริงท่ีเปนพื้นฐานท่ีสําคัญท่ีเกิดจาก
ความแตกตางกันระหวางระบบกฎหมายปกครองกับกฎหมายเอกชน ท่ีวาหลักกฎหมายเอกชนน้ันเนน
หลักเสรีภาพในการทําสัญญาและหลักความศักดิ์สิทธิในการแสดงเจตนาท่ีมีความหมายวาเอกชนนั้น
สามารถกระทําการใดๆ ก็ไดท่ีไมมีกฎหมายกําหนดหามอยางชัดแจง แตในขณะท่ีการใชอํานาจของ
ฝายปกครองนั้นกลับมีหลักการท่ีแตกตางกันออกไปกลาวคือการท่ีฝายปกครองจะทําการใดไดนั้น
จะตองมีการตรวจสอบเสียกอนวามีกฎหมายฉบับใดที่ใหอํานาจในการดําเนินการในเร่ืองนั้นแกตน
หรือไม กลาวคือสําหรับการกระทําของฝายปกครองนั้นหากไมมีกฎหมายใหอํานาจ ฝายปกครองก็
ไมสามารถกระทําการนั้นได70 
 หลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครองเปนหลักการท่ีรับรองสิทธิ
เสรีภาพของประชาชนวา การที่รัฐโดยเจาหนาท่ีและฝายปกครองจะกระทําการใดๆ ในลักษณะกาว
ลวงเขาไปในขอบเขตสิทธิเสรีภาพหรือทรัพยสินของประชาชนไดก็ตอเม่ือมีกฎหมายใหอํานาจไว 
หรือมีกฎหมายลําดับรองท่ีอาศัยอํานาจท่ีตราจากรัฐสภากําหนดใหกระทําไดเทานั้น หรือในขอบเขต
อยางกวางอาจหมายความถึงการใชอํานาจบริหารจะตองใชภายในขอบเขตท่ีฝายนิติบัญญัติกําหนด
ไว  สําหรับมาตรการของรัฐท่ีเปนคุณหรือใหประโยชนแกประชาชนน้ัน หลักกฎหมายน้ีจะถูก
นํามาใชอยางจํากัด71  
 ในการดําเนินการทางปกครองจะมีกฎหมายหลายฉบับท่ีใหอํานาจแกองคกรทางปกครอง
เพื่อใหสามารถออกคําส่ังทางปกครองตามภาระหนาท่ีขององคกรทางปกครองนั้นได แตในขณะ 
เดียวกันก็มีกฎหมายอีกหลายฉบับท่ีกําหนดหลักเกณฑการใชอํานาจในการออกคําส่ังทางปกครอง
เพื่อใหการใชอํานาจเปนไปอยางระมัดระวังและไมเกิดความเสียหายแกเอกชนที่เกี่ยวของ และยังมี
หลักกฎหมายปกครองอีกเปนจํานวนมากท่ีกําหนดข้ึนเพื่อกํากับการใชอํานาจออกคําส่ังทางปกครอง
ดวยความชอบดวยกฎหมายของคําส่ังทางปกครองจะมีสวนเกี่ยวของกับการออกคําส่ังทางปกครอง
ต้ังแตข้ันตอนการพิจารณา การใชดุลพินิจ และรูปแบบการทําคําส่ังทางปกครอง  

                                                 
70 จาก ความหมายและความสําคัญของศาลปกครอง  (น. 15), โดย  วรพจน  วิศรุตพิชญ, 2540, 

กรุงเทพฯ: นิติธรรม. 
71 จาก หลักกฎหมายปกครองเยอรมัน (น.218), โดย  กมลชัย  รัตนสกาวงศ, 2554, กรุงเทพฯ: 

จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย. 
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 เนื้อหาของหลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครองน้ันมีหลักการพ้ืนฐานท่ี
สําคัญอยู 2 ประการ72 ดังนี้  
 (1) หลักการกระทําทางปกครองตองไมขัดตอกฎหมาย  
 หลักการกระทําทางปกครองตองไมขัดตอกฎหมายคือหลักการที่กําหนดหรือเรียกรอง
ใหฝายปกครองตองผูกพันตนตอกฎหมายท่ีใชบังคับอยูจริงในบานเมือง โดยไมกระทําการใดๆ ให
ขัดกับบทบัญญัติแหงกฎหมายท่ีบัญญัติไวอยางชัดแจงแลว คําวา “กฎหมาย” ท่ีอยูในหลักการน้ี 
หมายถึงกฎหมายประเภทใดบางนั้น แตกตางกันไปตามลักษณะของการกระทําทางปกครอง 
กลาวคือ หากเปน กฎ นั้น “กฎหมาย” ท่ีใชในการควบคุมความชอบดวยกฎหมายของกฎ หมายความถึง 
รัฐธรรมนูญ พระราชบัญญัติหรือกฎหมายอ่ืนท่ีมีคาบังคับเทียบเทาพระราชบัญญัติ  กฎหมายจารีต
ประเพณี และหลักกฎหมายท่ัวไป และหากเปนคําส่ังทางปกครองนั้น “กฎหมาย” ท่ีใชในการ
ควบคุมความชอบดวยกฎหมายของคําส่ังทางปกครองนอกจากจะหมายถึงรัฐธรรมนูญ พระราชบัญญัติ 
หรือกฎหมายอ่ืนท่ีมีคาบังคับเทียบเทาพระราชบัญญัติ กฎหมายจารีตประเพณี และหลักกฎหมาย
ท่ัวไปแลวยังรวมถึงกฎ (กฎหมายลําดับรองท้ังหลาย) ท่ีฝายปกครองออกมาใชบังคับโดยองคกรฝาย
ปกครองเองดวย การกระทําทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมายนั้นจะมีผลเชนไรเปนเร่ืองของนิติ
นโยบาย ซ่ึงจะกําหนดผลรายท่ีจะเกิดข้ึนหากฝายปกครองละเมิดหลักการดังกลาว และมีผลแตกตาง
กันออกเปนไดหลายกรณี 
 (2) หลักไมมีกฎหมายไมมีอํานาจ 
 หลักการนี้กําหนดวาฝายปกครองจะกระทําการใดๆได ก็ตอเม่ือมีกฎหมายใหอํานาจฝาย
ปกครองในการกระทําการนั้น ในขณะท่ีหลักการกระทําทางปกครองตองไมขัดตอกฎหมายน้ัน 
เรียกรองแตเพียงใหองคกรฝายปกครองกระทําการอยูในกรอบของกฎหมายเทานั้น เหตุท่ีการ
กระทําทางปกครองตองมีกฎหมายใหอํานาจนั้นเพราะสอดคลองกับหลักประชาธิปไตยในระบบ
รัฐสภา หลักนิติรัฐ และหลักประกันสิทธิเสรีภาพข้ันพื้นฐาน 
 2.3.3 หลักความม่ันคงแหงสิทธิหรือนิติฐานะของบุคคล 
 หลักความมั่นคงแหงสิทธิหรือนิติฐานะของบุคคลเปนองคประกอบสําคัญของหลักนิติรัฐ 
โดยเพื่อใหเกิดความม่ันคงนั้น รัฐตองรับรองสิทธิของประชาชนในการเขาถึงบทบัญญัติของ
กฎหมายและขอมูลขาวสารของรัฐโดยชอบดวยกฎหมาย เพื่อใหประชาชนทราบถึงมาตรการของรัฐท่ี
อาจกระทบตอสิทธิของตน รวมถึงรับรองผลทางกฎหมายท่ีประชาชนจะไดรับอันเนื่องมาจากการ
กระทําท่ีสอดคลองกับบทบัญญัติของกฎหมายท่ีใชบังคับอยูในขณะที่มีการกระทํานั้น หลักความ
                                                 

72 จากหลักการพ้ืนฐานของกฎหมายปกครองและการกระทําทางปกครอง (น.19),โดย วรเจตน ภาคีรัตน, 
กรุงเทพฯ: วิญูชน. 
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ม่ันคงแหงสิทธิ หรือนิติฐานะของบุคคลจึงมีความสําคัญตอผูทรงสิทธิในการสรางความมั่นใจใน
การวางแผนการดํารงชีวิตของตนเพ่ือใชสิทธิตามที่กําหนดในกฎหมายและตามความตองการของ
ตนได โดยเฉพาะอยางยิ่งการท่ีประชาชนมีความเช่ือม่ันในผลบังคับของคําส่ังทางปกครอง แมวา
คําส่ังทางปกครองนั้นจะไมชอบดวยกฎหมายซ่ึงยังคงมีผลบังคับตราบท่ียังไมถูกยกเลิกหรือเพิกถอน 
เม่ือประชาชนไดปฏิบัติตนใหสอดคลองกับคําส่ังทางปกครองนั้นแลว รัฐสมควรใหความคุมครอง
ความเชื่อม่ันนั้นแกสิทธิของประชาชนตอความคงอยูของคําส่ังทางปกครอง เพื่อใหประชาชนมี
ความม่ันคงในสิทธิหรือนิติฐานะของตน73 
 ความมั่นคงแหงสิทธิเปนเปาหมายหรือวัตถุประสงคของระบบระเบียบกฎหมาย   
การไตรตรองเชิงนิติศาสตรนั้น ไมเพียงแตจะพิจารณาถึงความยุติธรรมเทานั้น แตจะตองพิจารณา 
ในประเด็นท่ีผูทรงสิทธิตามกฎหมายมีความรูสึกวาสิทธิตางๆ ท่ีเขาไดรับตามกฎหมายมีความม่ันคง
ดวย ซ่ึงจะทําใหประชาชนแตละคนสามารถวางแผนการดํารงตนหรือการใชสิทธิของตนในระเบียบ
กฎหมายได  ผลของหลักกฎหมายน้ีจึงไมอาจมีการเรียกรองสิทธิท่ีใหกับผูท่ีรับนิติกรรมทาง
ปกครองกลับคืนหรือยอนหลังกลับไปอีก74  
 หลักความม่ันคงแหงสิทธิหรือนิติฐานะของบุคคลเปนหลักการพ้ืนฐานทางกฎหมาย
มหาชน และมีความสําคัญตอการใชอํานาจรัฐท้ังดานนิติบัญญัติ ดานการใชอํานาจทางปกครอง   
และการใชอํานาจตุลาการ 
 หลักความม่ันคงแหงสิทธิในฐานะบทบัญญัติของกฎหมาย ทําใหการบัญญัติกฎหมาย
ตองเปนการกําหนดหลักเกณฑหรือขอบังคับท่ีมีความชัดเจน ระยะเวลาใชบังคับกฎหมายตองมี 
ความตอเนื่องและไมเปล่ียนแปลงโดยงาย หากกฎหมายมีลักษณะดังกลาวประชาชนยอมใหความ
เช่ือถือไววางใจตอหลักเกณฑ ขอบังคับท่ีสอดคลองกับความคาดหมายหรือสถานะทางกฎหมาย
ของตน และเช่ือวารัฐจะคุมครองความเชื่อถือโดยสุจริตของตนหากมีการยกเลิกกฎหมายดังกลาว 
รวมท้ังเช่ือวาจะมีการใชดุลพินิจโดยชอบในการยกเลิกกฎหมาย 
 หลักความมั่นคงแหงสิทธิในคําส่ังทางปกครอง มีบทบาทใหคําส่ังทางปกครองท่ีออกมา
ตองมีความชัดเจน เปนกฎเกณฑท่ีเปนรูปธรรมและบังคับกับการเฉพาะเร่ือง แมวาคําส่ังทาง
ปกครองจะไมชอบดวยกฎหมายแตยอมมีผลบังคับเสมอตามหลักความมั่นคงแหงนิติฐานะ ท้ังนี้ 
เพื่อใหการกระทําทางปกครองมีความตอเนื่องและมั่นคงแนนอน และประชาชนสามารถเช่ือถือ 
ตอผลการบังคับตามคําส่ังทางปกครองได อยางไรก็ตามความไมชอบดวยกฎหมายของคําส่ังทาง

                                                 
73 จาก “การคุมครองความเช่ือโดยสุจริตในกรณียกเลิกเพิกถอนคําสั่งทางปกครองในกฎหมายเยอรมัน”, 

โดย  วรนารี  สิงหโต, วารสารศาลปกครอง, 27 ตอน 2, น.93-94. 
74 หลักกฎหมายปกครองเยอรมัน (น.218-219). เลมเดิม.  
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ปกครองอาจทําใหคําส่ังทางปกครองส้ินผลบังคับได แตฝายปกครองก็ยังตองคํานึงถึงหลักการ
คุมครองความเช่ือถือหรือความไววางใจของผูรับคําส่ังทางปกครองในการทําใหคําส่ังทางปกครอง
ดังกลาวส้ินผลบังคับไป 
 หลักความม่ันคงแหงสิทธิในฐานะคําพิพากษาของศาล  บทบาทตอคําพิพากษาของศาลนี้
เปนประเด็นโตแยงในเร่ืองความม่ันคงของสิทธิกับความเปนเอกภาพของกฎเกณฑแหงกฎหมาย  
โดยหลักแลวคําพิพากษาของศาลโดยเฉพาะของศาลสูงยอมเปนท่ีสุด มีผลผูกพันคูกรณีและไม
สามารถทบทวนโดยองคกรใดๆ ไดอีก ซ่ึงในบางกรณีคําพิพากษาของศาลไดวางแนวบรรทัดฐานใน
การพิจารณาคดีท่ีมีลักษณะเปนการท่ัวไปและเปนนามธรรม ดังเชน กฎเกณฑแหงกฎหมาย อยางไร
ก็ตามเพ่ือรักษาความเปนอิสระของการพิจารณาคดีของศาลและการปรับบทกฎหมายใหสอดคลอง
กับสภาพทางสังคมท่ีเปล่ียนแปลงไป ศาลจึงไมผูกพันตอแนวคําพิพากษากอนๆ ทําใหประชาชน 
ไมอาจมีความเช่ือถือหรือไววางใจตอคําพิพากษาอยางความเชื่อถือท่ีมีตอหลักเกณฑทางกฎหมาย
และคําส่ังทางปกครองได แตมีนักวิชาการใหความเห็นวาการท่ีศาลเปล่ียนแนวคําพิพากษาเร็วเกินไป 
อาจทําใหเกิดความไมแนนอนในการบังคับใชกฎหมาย ซ่ึงกระทบตอความเชื่อถือหรือไววางใจและ
ความม่ันคงแหงสิทธิของประชาชน ดังนั้น ศาลจึงจําเปนตองคํานึงถึงหลักความม่ันคงแหงสิทธิ  
หลักการคุมครองความเช่ือหรือความไววางใจของผูรับคําส่ังทางปกครอง หลักความเสมอภาค การ
คุมครองสิทธิและเสรีภาพข้ันพื้นฐาน และหลักกฎหมายรัฐธรรมนูญอ่ืนในการพิจารณาเปล่ียนแนวคํา
พิพากษาของตนดวย75 
 2.3.4 หลักการคุมครองความเช่ือถือหรือความไววางใจของผูรับคําส่ังทางปกครอง 
 ก.  ขอความคิดท่ัวไปเกี่ยวกับหลักการคุมครองความเช่ือถือหรือความไววางใจของ 
ผูรับคําส่ังทางปกครอง 
 หลักการคุมครองความเช่ือถือหรือความไววางใจของผูรับคําส่ังทางปกครองเปน 
หลักกฎหมายท่ีกําหนดวาปจเจกชนผูตกอยูใตอํานาจปกครองของรัฐยอมสามารถท่ีจะเช่ือม่ันใน 
ความคงอยูสําหรับการตัดสินใจของฝายปกครอง และความเช่ือม่ันหรือความไววางใจดังกลาวตอง 
ไดรับการคุมครอง หลักการนี้มีความสําคัญอยางยิ่งในการพิจารณาวา คําส่ังทางปกครองท่ีเปน
คุณประโยชนตอผูรับคําส่ังทางปกครอง เม่ือฝายปกครองไดออกคําส่ังดังกลาวไปแลว จะสามารถเพิก
ถอนคําส่ังนั้นไดหรือไม และภายใตเง่ือนไขอยางไร เม่ือพิจารณาในรายละเอียดแลว จะเห็นวาหลักการ
คุมครองความเช่ือถือหรือความไววางใจของผูรับคําส่ังทางปกครองมีผลสนับสนุนตอความมั่นคง 
แหงสิทธิหรือนิติฐานะบุคคล กลาวคือ หลักความม่ันคงแหงสิทธิหรือนิติฐานะของบุคคลเปนหลักการ
                                                 

75 “การคุมครองความเช่ือโดยสุจริตในกรณียกเลิกเพิกถอนคําสั่งทางปกครองในกฎหมายเยอรมัน”  
(น.97-98). เลมเดิม. 
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ยอยของนิติรัฐ ในทางกฎหมายอาจจัดลําดับความสัมพันธจากหลักการยอยไปสูหลักการใหญได คือ 
หลักการคุมครองความเช่ือถือหรือความไววางใจของผูรับคําส่ังทางปกครอง-หลักความมั่นคงแหงสิทธิ
ของหรือนิติฐานะของบุคคล-นิติรัฐ76    
 ในระบบกฎหมายประเทศสหพันธสาธารณรัฐเยอรมนีหลักการคุมครองความเช่ือถือ
หรือความไววางใจของผูรับคําส่ังทางปกครองมีท่ีมาเร่ิมแรกจากหลักไมมีผลยอยหลังในกฎหมาย
อาญา ซ่ึงมีสถานะเปนหลักกฎหมายในระดับรัฐธรรมนูญ หลักดังกลาวมีสาระสําคัญวากฎหมายจะไม
ถูกนําไปใชบังคับกับขอเท็จจริงหรือเหตุการณท่ีเกิดข้ึนกอนวันท่ีกฎหมายนั้นใชบังคับ โดยนัยนี้หลัก
ไมมีผลยอนหลังในกฎหมายอาญาจึงแฝงแนวคิดในลักษณะท่ีประสงคจะคุมครองความเช่ือโดย
สุจริตของบุคคล 
 ผูรับคําส่ังทางปกครองจะสามารถกลาวอางความเช่ือถือหรือไววางใจไดนั้นตองปรากฏ
วามีพื้นฐานของความเช่ือ โดยสวนใหญพื้นฐานของความเช่ือจะเปนกฎเกณฑแหงกฎหมายหรือ
บทบัญญัติของกฎหมาย หรือคําส่ังทางปกครอง ซ่ึงบทบัญญัติของกฎหมายเปนปจจัยท่ีมีผลตอ
ความเชื่อถือหรือไววางใจเปนอยางมากเพราะบทบัญญัติของกฎหมายมีวัตถุประสงคในการกอต้ัง 
หรือรับรองสิทธิของประชาชน  นอกจากนี้ การกลาวอางยังตองปรากฏความคงอยูของความเช่ือ
หรือไววางใจนั้นอยูดวย กลาวคือ ในเบ้ืองตนผูรับคําส่ังทางปกครองตองมีความรูเกี่ยวกับกฎเกณฑ
แหงกฎหมายหรือบทบัญญัติของกฎหมายอันเปนพื้นฐานของความเช่ือเสียกอน และไดมีการแสดง
ถึงความคงอยูในความเชื่อหรือไววางใจนั้นออกสูภายนอกใหเปนท่ีประจักษ หากในขณะน้ันไม
ปรากฏวาผูรับคําส่ังทางปกครองไดมีความเช่ือหรือไววางใจดังหลักเกณฑท่ีกฎหมายกําหนด หรือ
มิไดแสดงออกใหเปนท่ีประจักษตอภายนอก ผูนั้นยอมไมอาจไดรับความคุมครองในความเช่ือถือ
หรือความไววางใจ   
 มีขอนาพิจารณาวาความเช่ือของฝายปกครองหรือองคกรท่ีใชอํานาจทางปกครอง 
ในฐานะท่ีเปนผูรับคําส่ังทางปกครองนั้น จะสามารถไดรับการคุมครองหรือไม ซ่ึงในประเทศ
สหพันธสาธารณรัฐเยอรมนี ไดมีคําพิพากษาของศาลปกครองแหงสหพันธรัฐวาความเช่ือของฝาย
ปกครองหรือองคกรท่ีใชอํานาจทางปกครองไมอาจไดรับความคุมครอง โดยเม่ือพิจารณาถึง
วัตถุประสงคของการพัฒนาหลักกฎหมายดังกลาวแลว จะเห็นวาหลักการคุมครองความเช่ือถือหรือ
ความไวใจนั้น มุงเนนคุมครองเอกชนท่ีไดรับผลกระทบตอการปฏิบัติงานของฝายปกครอง และ

                                                 
76 หลักการพ้ืนฐานของกฎหมายปกครองและการกระทําทางปกครอง (น.39). เลมเดิม. 
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สําหรับฝายปกครองหรือองคกรท่ีใชอํานาจทางปกครองในฐานะท่ีเปนผูรับคําส่ังทางปกครองยอม
ไดรับความคุมครองภายใตหลักความชอบดวยกฎหมายอยูแลว77 
 ข.  หลักการคุมครองความเช่ือถือหรือความไววางใจของผูรับคําส่ังทางปกครองในการ
ยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครอง 
 รูปแบบของการคุมครองความเช่ือถือหรือความไววางใจของผูรับคําส่ังทางปกครอง 
ในการยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครอง ไดแก การคุมครองสถานะของคําส่ังทางปกครอง  
และการคุมครองสถานะของผูรับคําส่ังทางปกครอง หากเปนการคุมครองสถานะของคําส่ังทาง
ปกครองฝายปกครองตองพิจารณาถึงความคงอยูของคําส่ังทางปกครองประกอบกับความเช่ือถือ
โดยสุจริตของคูกรณี สําหรับการคุมครองสถานะของผูรับคําส่ังทางปกครองฝายปกครองจะคํานึง 
ถึงการทดแทนความเสียหายของคูกรณีอันเนื่องมาจากความเช่ือของคูกรณีตอคําส่ังทางปกครอง 
ท่ีถูกกระทบ 
 ในกรณีท่ีคําส่ังทางปกครองท่ีเปนภาระจะถูกเพิกถอนดวยเหตุความไมชอบดวยกฎหมาย 
การยกเลิกหรือเพิกถอนเปนดุลพินิจของฝายปกครอง การใชดุลพินิจตัดสินใจของฝายปกครองตอง
พิจารณาเปรียบเทียบความสําคัญระหวางหลักความชอบดวยกฎหมาย และหลักความม่ันคงแหง
สิทธิหรือนิติฐานะของบุคคล ซ่ึงถือวาหลักกฎหมายท้ังสองเปนสวนหน่ึงของหลักนิติรัฐและมี
สถานะเปนกฎหมายรัฐธรรมนูญ จึงมีความสําคัญเทาเทียมกัน  สวนหลักการคุมครองความเช่ือถือ
หรือความไววางใจของผูรับคําส่ังทางปกครองนั้น ฝายปกครองมักไมนํามาพิจารณาในกรณีนี้ 
เพราะการเพิกถอนคําส่ังทางปกครองท่ีเปนภาระแกผูรับคําส่ังทางปกครองยอมเปนคุณประโยชน 
ตอผูรับคําส่ังทางปกครองอยูแลว ในการยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองฝายปกครองตอง
พิจารณาถึงความสําคัญระหวางผลประโยชนกับส่ิงท่ีกฎหมายมุงคุมครองประกอบกับพิจารณาถึง
สถานการณพิเศษท่ีอาจเกิดข้ึน เชน การยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองที่เปนภาระน้ัน  
จะกอใหเกิดความเสียหายแกคูกรณี บุคคลท่ีสาม หรือสวนรวมในภายหลัง หรือการยกเลิกหรือเพิกถอน 
คําส่ังทางปกครองจะขัดตอความสงบเรียบรอยและศีลธรรมอันดี จึงไมตองเพิกถอนคําส่ังทางปกครอง
ดังกลาวตอไป เปนตน78 
 อยางไรก็ตามหลักการนี้อาจขัดแยงกับหลักความชอบดวยกฎหมายของการกระทํา 
ทางปกครองได เม่ือฝายปกครองออกคําส่ังทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมายซ่ึงใหประโยชนกับ 
ผูรับคําส่ังทางปกครอง หากผูรับคําส่ังทางปกครองสุจริต ยอมมีปญหาใหตองพิเคราะหวาฝายปกครอง 

                                                 
77 “การคุมครองความเช่ือโดยสุจริตในกรณียกเลิกเพิกถอนคําสั่งทางปกครองในกฎหมายเยอรมัน” 

(น.98-101). เลมเดิม. 
78 แหลงเดิม. 
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จะสามารถเพิกถอนคําส่ังทางปกครองท่ีไมชอบดวยกฎหมายดังกลาวไดหรือไม หากถือหลัก
ความชอบดวยกฎหมายของการกระทําทางปกครองแลว ฝายปกครองตองแกไขความผิดพลาดทาง
กฎหมายท่ีเกิดข้ึน คือคําส่ังทางปกครองท่ีมิชอบดวยกฎหมายตองถูกเพิกถอนไป แตในดานเอกชน 
ผูไดรับประโยชนจากคําส่ังทางปกครองท่ีจะถูกเพิกถอนนั้น ยอมตองคัดคานโดยอาศัยความเช่ือ
โดยสุจริตของตนท่ีมีตอคําส่ังทางปกครองนั้น โดยเหตุท่ีหลักการท้ังสองประการมีน้ําหนัก
ความสําคัญใกลเคียงกันในการพิจารณาการกระทําทางปกครอง ฝายปกครองจึงตองคํานึงถึง
หลักการท้ังสองประการไวเสมอในการออกคําส่ังทางปกครอง ท้ังนี้ โดยคํานึงถึงหลักการคุมครอง
ประโยชนสาธารณะประกอบดวย79    
 ขอหามท่ีไมใหเจาหนาท่ีฝายปกครองกระทําการหรือส่ังการฝาฝนกฎหมายท่ีใชบังคับ
อยูในขณะน้ัน มีความหมายรวมไปถึงหนาท่ีอยางหนึ่งของฝายปกครองท่ีจะตองใหความคุมครอง 
ความไววางใจของประชาชน เพื่อใหประชาชนมีความม่ันคงในสิทธิของตน โดยเฉพาะอยางยิ่ง 
ในการยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครอง เม่ือประชาชนมีความเชื่อถือตอคําส่ังทางปกครอง 
วาไดกระทําโดยชอบดวยกฎหมายแลว การยกเลิกเพิกถอนคําส่ังทางปกครองน้ัน ฝายปกครอง
จะตองนําความเช่ือถือหรือความไววางใจดังกลาวมาชั่งน้ําหนักกับประโยชนมหาชนวาสมควรจะ
ยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองท่ีออกไปแลวหรือไม ตอเม่ือประโยชนมหาชนมีความสําคัญ
มากกวาจึงจะยกเลิกหรือเพิกถอนคําส่ังทางปกครองนั้นได80 
 2.3.5 แนวคิดเกี่ยวกับประโยชนสาธารณะ 
 ในทางกฎหมายมิไดนิยามความหมายของ “ประโยชนสาธารณะ” ไวอยางชัดเจน   
ทําใหไมสามารถกําหนดไดวาประโยชนสาธารณะมีความหมายเพียงใด เพียงแตประโยชนสาธารณะ 
มีลักษณะเปนวัตถุประสงคของรัฐในการดําเนินการเพื่อตอบสนองความตองการของคนสวนใหญ 
ในสังคม  จึงอาจกลาวไดวา ประโยชนสาธารณะ คือ ความตองการของคนสวนใหญในสังคมมิใช 
เพื่อตอบสนองความตองการของผูดําเนินการเอง ประโยชนสาธารณะเปนความตองการของบุคคล 
แตละคนท่ีตรงกันและมีจํานวนมากจนเปนคนหมูมากหรือเปนคนสวนใหญของสังคมจนความตองการ
นั้นถูกยกระดับใหเปนประโยชนสาธารณะ และเปนการดําเนินการโดยรัฐ นอกจากน้ีประโยชน
สาธารณะยอมสําคัญเหนือประโยชนของปจเจกบุคคล81  
 พจนานุกรมศัพทกฎหมายมหาชนของ Philippe Foillard ไดใหคําจํากัดความของคําวา
ประโยชนสาธารณะ (interest general) วา “ขอพิสูจนขอแรกของกิจกรรมของฝายปกครอง” โดย

                                                 
79 หลักการพ้ืนฐานของกฎหมายปกครองและการกระทําทางปกครอง (น.40). เลมเดิม.  
80 หลักกฎหมายปกครองเยอรมัน (น.218). เลมเดิม. 
81 จาก หลักกฎหมายมหาชนเบ้ืองตน (น.33), โดย สมยศ  เช้ือไทย, 2540, กรุงเทพฯ: วิญูชน.   
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อธิบายไววาหนาท่ีหลักของฝายปกครองคือการทํากิจกรรมท่ีมีวัตถุประสงคเพื่อ “ประโยชน
สาธารณะ” มิใชเพื่อประโยชนของเอกชนรายหนึ่งรายใด กิจกรรมเหลานี้เรียกวา “บริการสาธารณะ”  
ประโยชนสาธารณะเปนเร่ืองสําคัญเร่ืองหนึ่งของกฎหมายปกครองและเปนส่ิงท่ีนํามาใชในการวาง
กรอบอํานาจหนาท่ีของฝายปกครอง กลาวคือ กิจกรรมท่ีดําเนินการโดยเอกชนไมสามารถจัดเปน
บริการสาธารณะ (service public) หากมิไดจัดทําข้ึนเพื่อสาธารณชนท่ัวไป งานกอสรางตางๆ ไมจัดวา
เปนงานโยธาสาธารณะหากมิไดจัดทําข้ึนเพื่อประโยชนสาธารณะ เม่ือกิจกรรมใดเปนเร่ืองประโยชน
สาธารณะก็จะอยูภายใตการบังคับใชของกฎหมายท่ีมีลักษณะพิเศษท่ีเปนส่ิงท่ีอยูในอํานาจหนาท่ี
ของฝายปกครอง นั่นคืออํานาจฝายเดียวของฝายปกครองท่ีมีผลบังคับบุคคลใดบุคคลหน่ึงหรือ
บุคคลท่ัวไป  
 ประโยชนสาธารณะเปนเร่ืองท่ีมีลักษณะเปนนามธรรม การใหความหมายท่ีชัดเจน
ครอบคลุมเปนเร่ืองท่ีทําไดยาก  แนวคิดเร่ืองประโยชนสาธารณะมาจากระบบกฎหมายและปรัชญา
ของยุโรปตะวันตกซ่ึงมีลักษณะความสัมพันธใกลชิดกับประโยชนของปจเจกชน คือ ฝายปกครอง
นอกจากจะเปนกลไกของฝายบริหารในการบริหารงานเพื่อประโยชนสาธารณะแลว ยังมีหนาท่ีใน
การพิทักษรักษาสิทธิของปจเจกชนอีกดวย ดังนั้นฝายบริหารจึงตองสรางดุลยภาพระหวางอํานาจ
ของฝายปกครองกับสิทธิเสรีภาพของปจเจกชน ท้ังนี้เพื่อเปนมาตรฐานทางจริยธรรมของฝาย
ปกครองในการกลาวอางใหปจเจกชนเสียสละเพ่ือประโยชนสวนรวม  
 อยางไรก็ตาม แมไมอาจใหความหมายท่ีชัดเจนของประโยชนสาธารณะได แต
ประโยชนสาธารณะน้ัน มีลักษณะสําคัญอยู 3 ประการ82 ดังนี้ 
 ก. ประโยชนสาธารณะเปนเร่ืองของความตองการ  
 โดยธรรมชาติของมนุษยจัดวาเปนส่ิงมีชีวิตท่ีมีสองสถานภาพ กลาวคือ สถานภาพหนึ่ง
เปนปจเจกชน สวนอีกสถานภาพหนึ่งเปนสมาชิกของสังคมท่ีตนเองอยูดวย และในฐานะท่ีเปน
สมาชิกของสังคมนี้ สมาชิกในสังคมยอมมีความตองการรวมกันหลายประการ เชน ความม่ันคง
ปลอดภัยในชีวิต ความสุขสบายจากคุณภาพชีวิตท่ีดีข้ึน ซ่ึงลักษณะดังกลาวสามารถมองไดเปนสอง
มิติ มิติแรกคือประโยชนสาธารณะแสดงถึงความตองการของคน แตถาความตองการของคนแตละ
คนในสังคมตรงกันมากข้ึนเร่ือยๆ ก็จะทําใหความตองการเหลานั้นกลายเปนความตองการของ
สวนรวม ในทางตรงขามถาคนหมูมากเห็นวาส่ิงนั้นไมจําเปน ส่ิงนั้นก็ไมใชประโยชนสาธารณะ 
การพิจารณาวาส่ิงใดเปนความตองการของคนหมูมากจึงเปนเร่ือง “อัตวิสัย” แตสามารถทําใหเปน 
“ภาวะวิสัย” ไดโดยถือวาผูบัญญัติกฎหมายหรือรัฐสภา และศาลปกครองเทานั้นท่ีจะสามารถช้ีขาด
                                                 

82 จาก “ทฤษฎีวาดวยการแบงแยกขอบเขตของกฎหมาย : ระหวางกฎหมายเอกชนกับกฎหมายมหาชน”, 
โดย  หัสวุฒิ  วิทิตวิริยกุล, (2553, มิถุนายน), วารสารนิติศาสตร, 20(5), 170.  
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ในข้ันสุดทายไดวาส่ิงเหลานั้นเปนความตองการของสวนรวมหรือประโยชนสาธารณะหรือไม 
สําหรับมิติท่ีสอง เปนการพิจารณาถึงตัวบุคคลที่จะไดรับประโยชน หากรัฐทําส่ิงใดข้ึนเพื่อ
ตอบสนองความตองการของรัฐเอง เชน การหารายได มักเรียกวา กิจกรรมเพ่ือแสวงหากําไร ซ่ึงโดย
ปกติแลวไมถือเปนความตองการของคนสวนใหญ จึงไมเปนบริการสาธารณะ 
 ข. ประโยชนสาธารณะตอบสนองความจําเปนของสวนรวม 
 ประโยชนสาธารณะซ่ึงเปนวัตถุประสงคของกฎหมายนั้น เปนสวัสดิการเพื่อสวนรวม 
กลาวคือ เปนกิจกรรมเพ่ือความสุขสบายของคนสวนใหญ จึงมิไดหมายถึงกิจกรรมเพื่อประชาชน
คนใดหรือกลุมใดโดยเฉพาะ หากพิจารณาในแงมุมทางเศรษฐศาสตร “สวนรวม” คือ ผลรวมของ
ประโยชนท่ีปจเจกชนแตละคนจะพึงไดรับ หมายความถึงผลรวมของความตองการของทุกคนคือ
ความตองการของสวนรวม ความตองการของสวนรวมมีท้ังความตองการพื้นฐาน เชน ความมั่นคง
ปลอดภัยในชีวิต ทรัพยสิน ความสงบเรียบรอยของบานเมือง และความตองการลําดับรองในเร่ือง
สวัสดิการสังคม เพื่อสงเสริมคุณภาพชีวิตในดานตางๆ จะเห็นไดวาความตองการท้ังสองประการ
ลวนเปนความตองการที่จําเปน เม่ือคนในสังคมมีความตองการเหมือนกัน ฝายปกครองจึงมีหนาท่ี
ตองสนองตอบโดยตนเองหรือการมอบอํานาจใหผูอ่ืนกระทําหนาท่ีนั้นแทน 
 ค. ประโยชนสาธารณะเปนส่ิงสัมพัทธ คือแปรผันเปล่ียนแปลงตลอดเวลาไปตามปจจัย
แวดลอม ไมวาจะเปนดานเนื้อหาหรือภารกิจของรัฐ เวลาหรือยุคสมัย สถานท่ี และผูมีหนาท่ี
ดําเนินการเพื่อสาธารณะประโยชน  
 เนื่องจากประโยชนสาธารณะเปนเร่ืองของความตองการหรือความจําเปนของสวนรวม 
ประโยชนสาธารณะจึงไมใชเร่ืองคงท่ีแนนอนตลอดไป แตจะมีลักษณะเปน “พลวัตร” ซ่ึงสัมพัทธ  
ไปกับปจจัยแวดลอมตางๆ  
 ในทางเนื้อหาน้ัน สาธารณะประโยชนจะมีเนื้อหาเพียงใดข้ึนอยูกับคตินิยมตามยุค 
สมัยนั้น กลาวคือ ในสังคมดั้งเดิมภารกิจของฝายปกครองจํากัดอยูเพียงการรักษาความม่ันคงภายใน 
ประเทศ  ความสงบเรียบรอยภายใน การศึกษา การสาธารณสุข  การคมนาคมขนสง ฯลฯ แตเม่ือถึง
ยุคสมัยใหม คตินิยมทางเศรษฐกิจ การเมือง และสังคมท่ีเปล่ียนแปลงไป ฝายปกครองจึงมีภารกิจ 
ท่ีหลากหลายข้ึน เชน การคุมครองรักษาส่ิงแวดลอม การคุมครองแรงงาน การจัดการผังเมือง การ
จัดการดานเทคโนโลยีสารสนเทศ ฯลฯ  
 ในดานเวลาหรือยุคสมัยนั้น เม่ือเวลาไดผานพนไปอาจทําใหส่ิงหนึ่งท่ีเคยเปนความ
ตองการสวนรวมไมมีความจําเปนหรืออยูในความตองการอีกแลว จากส่ิงนั้นท่ีเคยเปนประโยชน
สาธารณะ ก็ไมเปนอีกตอไป 



63 

      ในดานสถานท่ีและผูมีหนาท่ีดําเนินการนั้น สถานท่ีและผูมีหนาท่ีดําเนินการ 
เพื่อประโยชนสาธารณะจะผันแปรไปตามลักษณะของการบริหารจัดการ ไมวาจะเปนท้ังสวนกลาง  
สวนภูมิภาค และองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ซ่ึงแตละสวนงานก็ตองดําเนินการในขอบเขตและ
อํานาจหนาท่ีของตน  
 2.3.6 หลักแหงความไดสัดสวน 
 หลักความได สัดสวน  (Principle of Proportionality)  เปนหลักการพื้นฐานของ
ความสัมพันธระหวางผูใชอํานาจปกครองกับผูอยูใตอํานาจ  เปนหลักการท่ีเรียกรองใหผูใชอํานาจ 
จํากัดสิทธิเสรีภาพของผูอยูใตอํานาจอยางพอเหมาะ พอประมาณ และแมวารัฐธรรมนูญแหง
ประเทศเสรีประชาธิปไตยสวนใหญจะมิไดกําหนดหลักการนี้ไวเปนลายลักษณอักษรก็ตาม แตก็ถือ
วาเปน “หลักรัฐธรรมนูญท่ัวไป” และมีคาบังคับเสมอกับบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญทุกประการ83 
 การพิจารณาท่ีเกี่ยวพันกับการประสานประโยชนระหวางประโยชนสาธารณะกับ 
สิทธิของปจเจกบุคคลจําเปนตองใชหลักความไดสัดสวน โดยหลักการนี้ประกอบดวยการพิจารณา
เปรียบเทียบระหวางการกระทําหรือมาตรการใดๆ ของฝายปกครอง วัตถุประสงคของการกระทํา 
ทางปกครอง เจตนารมณของกฎหมายที่ใหอํานาจฝายปกครองกระทํา และผลประโยชนท่ีไดรับ 
จากการกระทําทางปกครองน้ัน วามีความเหมาะสม จําเปน และสมเหตุผลหรือไม ท้ังนี้ จะตอง
กระทบหรือเกิดความเสียหายตอประชาชนนอยท่ีสุด   
 หลักความไดสัดสวนมีหลักการยอยท่ีตองพิจารณาอยู 3 ประการ84  ดังนี้   
 (1) หลักความสัมฤทธ์ิผล หรือหลักความเหมาะสม เปนหลักการท่ีเรียกรองใหฝาย 
ปกครองพิจารณาทางเลือกในการออกคําส่ังหรือกระทําทางปกครองท่ีสามารถทําใหบรรลุวัตถุประสงค
หรือเจตนารมณตามท่ีกฎหมายไดใหอํานาจไวในเร่ืองนั้น หากเปนคําส่ังทางปกครองท่ีไมอาจทําให
บรรลุวัตถุประสงคของกฎหมายท่ีไดใหอํานาจไวอยางแนแทแลว ถือเปนคําส่ังทางปกครองท่ีไม
ชอบดวยกฎหมาย และไมมีผลบังคับใช หลักความสัมฤทธ์ิผลหรือหลักความเหมาะสมน้ีเรียกรอง
ความสัมพันธเชิงเหตุและผล ระหวางมาตรการที่ฝายปกครองนําออกมาใชบังคับกับส่ิงท่ีกฎหมายท่ีให
อํานาจเกี่ยวกับเร่ืองท่ีออกมาตรการนั้นประสงคจะใหเกิดข้ึน  ดังนั้น หลักการนี้จึงเปนส่ิงเดียวกันกับ
สามัญสํานึก มาตรการที่ไมอาจกอใหเกิดผลตามท่ีประสงคไดอยางแนแท หรือมาตรการท่ีกอใหเกิดผล
ตรงกันขามกับวัตถุประสงค จึงเปนมาตรการท่ีไรความหมายอยางส้ินเชิง  ซ่ึงหากฝายปกครองตัดสินใจ
ออกมาตรการท่ีไมสามารถดําเนินการใหลุลวงตามเจตนารมณของกฎหมายท่ีใหอํานาจไวไดอยาง

                                                 
83 ศูนยศึกษาคดีศาลปกครอง  สํานักวิจัยและวิชาการ “หลักความไดสัดสวน.” ภาค 1, น.1. 
84 วรพจน วิศรุตพิชญ. การควบคุมการใชดุลพินิจของทางปกครองโดยองคกรตุลาการ, รวมบทความ

ทางวิชาการในโอกาสครบรอบ 60 ป ดร.ปรีดี  เกษมทรัพย,  น.195-208. 
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แนแท จึงตองสันนิษฐานไวกอนวาฝายปกครองมีความมุงหมายจะใชมาตรการนั้นเปนเคร่ืองมือให
เกิดผลอยางอ่ืนนอกเหนือจากผลท่ีกฎหมายฉบับท่ีใหอํานาจประสงคจะใหเกิดข้ึน และเขาลักษณะ
เปนการใชอํานาจโดยมิชอบ 
  (2) หลักความจําเปน เปนหลักการท่ีเรียกรองใหพิจารณามาตรการหรือคําส่ังหลายๆ 
ประการซ่ึงเปนหนทางท่ีสามารถดําเนินการใหบรรลุวัตถุประสงคไดท้ังส้ิน หากเปนคําส่ังประเภท
ท่ีใหประโยชนกับประชาชนแลว องคกรของรัฐฝายปกครองจะตองเลือกออกคําส่ังหรือมาตรการ 
ท่ีมีผลใหรัฐเสียประโยชนนอยท่ีสุด  และหากเปนคําส่ังท่ีกระทบกระเทือนตอสิทธิและเสรีภาพ 
ของประชาชนแลว องคกรของรัฐฝายปกครองจะตองเลือกออกคําส่ังหรือมาตรการท่ีมีผลกระทบ
ตอประชาชนนอยท่ีสุด  ดังนั้น ฝายปกครองจึงมีอํานาจจํากัดสิทธิและเสรีภาพของประชาชนได
เพียงเทาท่ีจําเปนแกการดําเนินการใหเปนไปตามเจตนารมณหรือวัตถุประสงคของกฎหมายเทานั้น  
การจํากัดสิทธิและเสรีภาพของประชาชนเกินขอบเขตแหงความจําเปนแกการดําเนินการใหเปนไป
ตามเจตนารมณหรือวัตถุประสงคของกฎหมาย ยอมเปนการกระทําทางปกครองท่ีไมชอบดวย
กฎหมาย  
 (3) หลักแหงความสมดุลหรือหลักความไดสัดสวนในความหมายอยางแคบ หลักการน้ี
เรียกรองใหเกิดภาวะสมดุลระหวางความเสียหายท่ีเกิดข้ึนกับเอกชน และประโยชนท่ีสวนรวม 
จะพึงไดรับจากการปฏิบัติการใหเปนไปตามมาตรการทางปกครองอยางใดอยางหนึ่ง ดังนั้น 
หลักการดังกลาวจึงหามฝายปกครองใชอํานาจออกคําส่ังใดๆ ซ่ึงเห็นไดวาหากลงมือปฏิบัติตาม
คําส่ังนั้นแลว จะเกิดประโยชนแกประชาชนนอยมาก ไมคุมกับความเสียหายท่ีจะเกิดแกประชาชนหรือ
แกสังคมสวนรวม แมวามาตรการนั้นจะเหมาะสมและจําเปนในการดําเนินการใหสําเร็จตาม
เจตนารมณหรือวัตถุประสงคของกฎหมายก็ตาม การบังคับตามหลักแหงความสมดุลหรือหลักความได
สัดสวนในความหมายอยางแคบอยางเครงครัดนั้น จะทําใหมาตรการหรือกฎหมายตางๆ  ท่ีใหอํานาจ
ฝายปกครองออกเพ่ือบังคับใชกับประชาชนนั้น หากกอใหเกิดความเสียหายมากกวาประโยชนฝาย
ปกครองตองละเวนการใชอํานาจนั้น   
 โดยสรุปแลว สาระสําคัญของหลักความไดสัดสวนนั้น เปนการแสดงถึงความสัมพันธ
ของสวนไดเสียระหวาง “ประโยชนสาธารณะ” กับ “ประโยชนของเอกชน” เม่ือองคกรของรัฐจะใช
มาตรการใดมาตรการหนึ่ง จะตองพิจารณาถึงวัตถุประสงค วิธีการ และผลกระทบท่ีจะเกิดข้ึน   
ซ่ึงมาตรการนั้นจะสอดคลองกับหลักความไดสัดสวนก็ตอเม่ือมาตรการน้ันมีความเหมาะสมตาม
หลักความสัมฤทธ์ิผล เปนมาตรการท่ีตองใชตามหลักความจําเปน และเปนมาตรการท่ีสมเหตุสมผลหรือ
ไดสมดุลระหวางประโยชนสาธารณะกับประโยชนของปจเจกบุคคล 
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 หลักความไดสัดสวนในกฎหมายไทยน้ัน หากไดพิจารณากฎหมายแมบทและกฎหมาย
ลําดับรองจะพบวามีหลักความไดสัดสวนอยูเกือบท้ังหมด แตไดแสดงใหเห็นความชัดเจนท่ีแตกตาง
กันไป อยางไรก็ตามหลักความไดสัดสวนปรากฏชัดในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2540 และพุทธศักราช 2550 ซ่ึงไดนําหลักความไดสัดสวน หรือหลักความพอสมควรแกเหตุ หรือหลักการ
กระทําท่ีจําเปน มาบัญญัติในมาตรา 29 85   
 นอกจากนี้หลักความไดสัดสวนถือเปนหลักการสําคัญสําหรับองคกรในกระบวนการ
ยุติธรรมท่ีจะใชเปนเครื่องมือในการคุมครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน เพื่อเปนหลักประกัน
สิทธิและเสรีภาพท่ีอาจเกิดจากการบัญญัติกฎหมายของฝายนิติบัญญัติ หรือการใชอํานาจของฝาย
ปกครอง หลักความไดสัดสวนจึงเปนหลักการสําคัญไดถูกนํามาเปนขอจํากัดในการใชอํานาจรัฐ
ไมใหเกินขอบเขตแหงความเปนธรรม 
 
 
 

                                                 
85 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 29 บัญญัติวา  

 “การจํากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลที่รัฐธรรมนูญรับรองไว จะกระทํามิไดเวนแตโดยอาศัยอํานาจ
ตามบทบัญญัติแหงกฎหมาย เฉพาะเพ่ือการที่รัฐธรรมนูญน้ีกําหนดไวและเทาที่จําเปน และจะกระทบกระเทือน
สาระสําคัญแหงสิทธิและเสรีภาพน้ันมิได 

 กฎหมายตามวรรคหน่ึงตองมีผลใชบังคับเปนการทั่วไป และไมมุงหมายใหใชบังคับแกกรณีใดกรณี
หน่ึงหรือแกบุคคลใดบุคคลหน่ึงเปนการเจาะจง ทั้งตองระบุบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญที่ใหอํานาจในการตรา
กฎหมายน้ันดวย 

 บทบัญญัติในวรรคหน่ึงและวรรคสองใหนํามาใชบังคับกับกฎที่ออกโดยอาศัยอํานาจตามบทบัญญัติ 
แหงกฎหมายดวยโดยอนุโลม” 


